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PODSTAWOWE UWARUNKOWANIA DECENTRALIZACJI 

FINANSÓW PUBLICZNYCH 
 

1. Decentralizacja finansów publicznych i jej uwarunkowania w �wietle nauki, 

mi�dzynarodowych standardów i zagranicznych do�wiadcze� 

  

 1.1. Próba uporz�dkowania poj��1 

 Poj�cie decentralizacji nie jest rozumiane jednoznacznie, gdy� jest to zjawisko bardzo 

zło�one i wieloaspektowe. W uj�ciu dynamicznym decentralizacja oznacza przekazywanie 

zada� i �rodków na ich realizacj� z wy�szych, na rzecz ni�szych szczebli jednostek 

organizacyjnych. W uj�ciu statycznym, jest to stan wyposa�enia ni�szych ni� centralny 

szczebli organizacyjnych w zadania i �rodki ich realizacji, przy prawnym zabezpieczeniu 

samodzielno�ci tych szczebli2. Wyró�nia si� przy tym ró�ne rodzaje decentralizacji, w�ród 

których podstawowe znaczenie ma decentralizacja terytorialna, oznaczaj�ca przenoszenie 

zada� i �rodków ich realizacji na rzecz ni�szych szczebli władzy publicznej (jednostek 

samorz�du terytorialnego). Obok niej, jako form� uzupełniaj�c� (a czasami konkurencyjn�) 

wyró�nia si� tzw. decentralizacj� funkcjonaln�, zwan� niekiedy bran�ow�, która ma 

ograniczony charakter i polega na przenoszeniu niektórych rodzajowo tylko okre�lonych 

funkcji na rzecz jednostek ni�szego szczebla. Tak wi�c przekazywanie w Polsce zada� i 

�rodków na rzecz gmin, powiatów i województw samorz�dowych realizuje decentralizacj� 

terytorialn�, natomiast przekazanie zada� i �rodków regionalnym kasom chorych – było 

decentralizacj� funkcjonaln�.  

 Dalsze rozwa�ania, ze wzgl�du na przedmiot niniejszej pracy, ograniczaj� si� do 

decentralizacji terytorialnej, która b�dzie traktowana jako synonim terminu „decentralizacja”. 

Wieloaspektowo�� decentralizacji (w sensie decentralizacji terytorialnej) polega na tym, i� 

musi ona dotyczy� jednocze�nie wielu aspektów rzeczywisto�ci, a ograniczenie si� tylko do 

niektórych z pomini�ciem pozostałych, daje jej wypaczony lub w najlepszym wypadku 

okrojony kształt i rezultaty. Generalnie mo�na przyj��, �e pełna (prawidłowa) decentralizacja 

powinna obejmowa�: decentralizacj� ustrojow� (tzw. aspekt lub filar ustrojowy), 

                                                
1 W tym miejscu wykorzystałem moje wcze�niejsze prace, zwłaszcza monografi� Finanse lokalne w dobie 
akcesji Warszawa 2004, wzbogacaj�c je o dodatkowe uwagi dla potrzeb niniejszego opracowania. 
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decentralizacj� administracyjn� (aspekt lub filar administracyjny) i decentralizacj� finansow� 

(aspekt lub filar finansowy). Dopiero wówczas mo�liwa jest decentralizacja władzy 

publicznej, która jest konstytucyjn� dyrektyw� ustrojow� w naszym kraju (art. 15 ust. 1 

Konstytucji RP). Graficznie obrazuje to nast�puj�cy schemat. 

 

 Schemat 1. Podstawowe aspekty (filary) decentralizacji 

�ródło: Opracowanie własne 

 

 Decentralizacja ustrojowa, zwana polityczn�, oznacza wyposa�enie JST w 

demokratycznie wybierane organy przedstawicielskie oraz taki status publicznoprawny, który 

zapewnia ustrojow� niezale�no�� od pa�stwa (podmiotowo�� publicznoprawn�).  

 Decentralizacja administracyjna zakłada przyznanie samorz�dowi terytorialnemu 

zada� i administracyjnych instrumentów ich realizacji, stosownych do charakteru i szczebla 

poszczególnych jednostek tego samorz�du. 

 Z kolei decentralizacja finansowa oznacza przekazanie na rzecz JST odpowiednich 

publicznych zasobów finansowych i władztwa do dysponowania nimi. W uproszczeniu zwana 

jest decentralizacj� finansów publicznych. 

 Decentralizacja finansów publicznych ma najbardziej zło�ony charakter, a 

jednocze�nie jest najtrudniejsza w realizacji ze wszystkich z wymienionych aspektów 

(filarów) decentralizacji. Trudno�ci w jej wprowadzaniu nie s� bynajmniej polsk� 

                                                                                                                                                   
2 Zob. szerzej. N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na �wieci, Warszawa 1993, s. 11 i n. 
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specjalno�ci�, a w niektórych krajach przyj�ły si� dla nich obrazowe okre�lenia („nadzór 

przez sakiewk�” we Francji, polityka „złotych cugli” w Niemczech itp.). W demokratycznych 

pa�stwach z gospodark� rynkow� władze pa�stwowe bez wi�kszych trudno�ci dziel� si� 

bowiem z samorz�dem terytorialnym władz� polityczn� i funkcjami administracyjnymi; w tej 

sytuacji wpływanie na samorz�d terytorialny przez kształtowanie strumieni jego zasilania 

jawi si� cz�sto ostatni� z mo�liwych form wpływu pa�stwa na JST. St�d niech�� pa�stwa do 

wyposa�ania samorz�du terytorialnego w powa�ne dochody własne, ograniczania 

pa�stwowych subwencji i dotacji itp.; niech�� ta ma cz�sto charakter trudnych do pokonania 

filozoficznych i psychologicznych barier. 

 Decentralizacja finansów publicznych oznacza przekazywanie ze szczebla centralnego 

na rzecz samorz�du terytorialnego publicznych zasobów finansowych na finansowanie 

powierzonych zada� (tzw. decentralizacja wydatków), wyposa�enie samorz�du we własne 

�ródła dochodów oraz mo�liwo�ci kształtowania ich wysoko�ci (tzw. decentralizacja 

dochodów), a tak�e przyznanie JST uprawnie� do samodzielnego kształtowania form 

organizacyjnych i planów finansowych oraz ich realizacji (decentralizacja proceduralno - 

organizacyjna). Niektórzy autorzy wymieniaj� jeszcze konieczno�� przekazania samorz�dowi 

władzy w zakresie zaci�gania zobowi�za� anga�uj�cych posiadane �rodki, aspekt ten mie�ci 

si� jednak – moim zdaniem – w trzech wcze�niej wymienionych elementach decentralizacji 

finansów publicznych3.  

 W zwi�zku z dominuj�c� rol� w finansach publicznych instytucji bud�etu, niekiedy 

u�ywa si� poj�cia „decentralizacja bud�etowa”. Jest to w pełni prawidłowe, o ile odnosi si� je 

do przekazywania �rodków i kompetencji z bud�etu pa�stwa na rzecz bud�etu JST. Nie 

nale�y u�ywa� go jednak zamiennie (co czasami ma miejsce) z poj�ciem decentralizacji 

finansów publicznych, ani obejmowa� nim zjawisk zwi�zanych z debud�etyzacj� (np. 

przekazywanie �rodków i kompetencji z bud�etu pa�stwa na rzecz samorz�dowych funduszy 

celowych). 

 W tym miejscu nale�y zwróci� te� uwag� na skomplikowany, bo bardzo cz�sto 

odmiennie przedstawiany w literaturze fachowej, problem relacji mi�dzy poj�ciami 

decentralizacji finansów publicznych i samodzielno�ci (autonomii) finansowej samorz�du 

terytorialnego4. W rozumieniu autora niniejszego opracowania, decentralizacja finansów 

                                                
3 Szeroko kwestie te analizuje E. Kornberger – Sokołowska, Decentralizacja finansów publicznych a 
samodzielno�� finansowa jednostek samorz�du terytorialnego, Warszawa 2001. 
4 Zob. np. J. Glumi�ska – Pawlic, Samodzielno�� finansowa jednostek samorz�du terytorialnego w Polsce, 
Katowice 2003; E. Kornberger – Sokołowska, op. cit., s. 38 i n.; W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielno�ci 
finansowej gminy w zakresie dochodów publicznoprawnych, Kolonia Limited 2005. 
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publicznych dotyczy �rodków publicznych oraz uprawnie� i obowi�zków w zakresie ich 

kształtowania i wykorzystywania a tak�e organizacji i prowadzeniu gospodarki finansowej 

JST, za� samodzielno�� (autonomia) finansowa JST zajmuje si� przede wszystkim 

uprawnieniami (swobod�) tych jednostek w kształtowaniu wysoko�ci dochodów i 

wydatkowaniu �rodków oraz w organizacji i prowadzeniu ich gospodarki finansowej. 

Oznacza to, �e poj�cie decentralizacji finansów publicznych jest szersze, za� poj�cie 

samodzielno�ci (autonomii) finansowej samorz�du terytorialnego jest cz��ci� składow� tego 

poj�cia. Kategorie te oddziaływuj� najcz��ciej na siebie w ten sposób, �e decentralizacja 

finansów publicznych mo�e si� zwi�ksza�, bez zwi�kszania samodzielno�ci (autonomii) 

finansowej samorz�du terytorialnego, natomiast zwi�kszenie tej ostatniej oznacza z reguły, 

chocia� nie automatycznie, zwi�kszenie decentralizacji finansów publicznych. I tak 

przykładowo: przekazanie dodatkowego zadania zleconego JST, finansowanego z dotacji 

celowej, zwi�ksza decentralizacj� finansów publicznych, nie zwi�kszaj�c samodzielno�ci 

(autonomii) finansowej samorz�du terytorialnego, za� przyznanie JST uprawnienia do 

podwy�szenia stawki okre�lonego podatku zwi�ksza samodzielno�� (autonomi�) finansow� 

samorz�du, a w konsekwencji prowadzi do zwi�kszenia decentralizacji finansów publicznych. 

Te skomplikowane relacje wi��� si� przede wszystkim z faktem, �e kategoria decentralizacji 

finansów publicznych ma charakter prawno – ekonomiczny, podczas gdy samodzielno�� 

(autonomia) finansowa JST jest poj�ciem stricte jurydycznym. 

 Ze wzgl�du na fakt, �e przedstawione poj�cia nie wykluczaj� si�, lecz pozostaj� ze 

sob� w stosunku nadrz�dno�ci i podrz�dno�ci (poj�cie decentralizacji finansów publicznych 

jest szersze i zawiera w sobie kategori� samodzielno�ci finansowej JST), uprawnione wydaje 

si� twierdzenie, �e decentralizacja finansów publicznych akcentuje głównie aspekty 

zakresowe (wielko�ciowe), natomiast samodzielno�� (autonomia) finansowa JST 

odzwierciedla przede wszystkim elementy jako�ciowe. W tym sensie mo�na wi�c mówi� o 

zakresie (wielko�ci) oraz o jako�ci decentralizacji finansów publicznych.  

 

 1.2. Mierniki decentralizacji finansów publicznych 

  

 Jest spraw� oczywist�, �e tak zło�one zjawisko, jak decentralizacja finansów 

publicznych jest trudno mierzalne i nie mo�e podlega� łatwym, uproszczonym ocenom. 

Dlatego niezwykle wa�ne s� zobiektywizowane mierniki decentralizacji finansowej, które 

jednak – ze wzgl�du na brak miernika uniwersalnego, nale�y traktowa� kompleksowo i 

komplementarnie, bez fetyszyzowania któregokolwiek z nich. 
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 Najcz��ciej stosowanym miernikiem zakresu (wielko�ci) decentralizacji finansów 

publicznych jest wska�nik wyra�aj�cy stosunek wydatków samorz�du terytorialnego do PKB. 

W pa�stwach poszerzonej Unii Europejskiej kształtował si� on nast�puj�co w wybranych 

latach. 

 

 Tabela 1. Wydatki samorz�du terytorialnego do PKB w pa�stwach Unii 

Europejskiej, w wybranych latach 

 
 

Wydatki lokalne wzgl�dem PKB  

(wyra�one w %) 

 

1995 (1996) 2000 (2001) 2004 

Dania 33,0 30,6 33,5 

Szwecja 24,8 23,9 25,4 

Finlandia 19,2 17,3 19,7 

Holandia 23,8 15,2 16,4 

Hiszpania 12,5 14,3 20,4 

Włochy 12,8 13,5 15,8 

W�gry 12,9 12,8 12,9 

Irlandia 12,0 11,7 14,3 

Polska 9,6 11,5 13,6 

Łotwa 10,7 10,3 10,2 

Francja 10,0 9,8 10,8 

Wielka Brytania 10,8 9,5 12,7 

Austria* 10,7 9,4 7,9 

Czechy 10,9 9,4 12,6 
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Estonia 9,0 9,2 9,0 

Niemcy* 8,3 7,4 7,2 

Litwa 9,0 7,1 9,0 

Belgia* 6,6 6,6 6,9 

Portugalia 2,7 5,7 5,9 

Luksemburg 6,7 5,7 5,9 

Słowenia 4,9 5,2 9,3 

Słowacja 3,5 2,9 7,1 

Grecja 1,7 2,2 3,0 

Cypr - 1,8 2,0 

Malta - 0,8 0,7 

 
* bez szczebla krajów tworz�cych federacj� 
 
�ródło: zestawienia własne, na podstawie: Finanse samorz�dów terytorialnych w Europie, Dexia, Warszawa, 
Pary� 2004, s. 19 i 77 oraz M. Jastrz�bska, Finanse sektora samorz�dowego na tle sektora finansów publicznych 
w krajach Unii Europejskiej w latach 1999 – 2004, „Finanse Komunalne” 2005, nr 12, s.23.  
 

 Mniej doskonałym miernikiem decentralizacji finansów publicznych (a precyzyjniej – 

decentralizacji bud�etowej), u�ywanym raczej do porówna� i analiz historycznych, ni� 

mi�dzynarodowych, jest wska�nik wyra�aj�cy stosunek wielko�ci wydatków bud�etów 

samorz�dowych do wydatków bud�etu pa�stwa. 

 W wybranych latach, kiedy w Polsce istniał samorz�d terytorialny, wska�nik ten 

kształtował si� dla naszego kraju jak w tabeli 2. 

 

Tabela 2. Wysoko�� wydatków bud�etów samorz�du terytorialnego, na tle 
wydatków bud�etu pa�stwa, w wybranych latach w Polsce 
 
 

Lata  Bud�et pa�stwa  
(w mln zł) 

Bud�ety samorz�du 
terytorialnego (w mln zł) 

Relacje wydatków bud�etów 
samorz�du terytorialnego, do 

bud�etu pa�stwa (w %) 
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1926 
1928/29 
1932/33 
1935/36 
1991 
1995 
1998 
1999 
2000 
2001 
2002 
2003 
2004 
2005 

     1 974,0 
     2 841,1 
     2 245,0 
     2 377,0 
 241 857,7 
  91 169,7 
139 752,0 
138 401,2 
151 054,9 
172 885,2 
182 950,0 
189 154,0 
  197 698,0 
  208133,0 

      553,4 
   1 175,9 
     722,3 
     707,6  
44 788,2 
19 828,4 
47 403,0 
65 845,0 
75 746,8 
82 734,3 
83 182,0 
80 954,0 
91 387,0 
103807,0 

28,0 
41,3 
32,1 
30,2 
18,5 
21,7 
33,9 
47,5 
50,1 
47,9 
45,5 
42,8 
46,2 
49,9 

 
�ródło: Obliczenia własne, na podstawie danych �ródłowych. 
 
 

 W polskiej literaturze przedmiotu przyjmuje si� powszechnie, �e samodzielno�� 

(autonomia) finansowa JST jest tym wi�ksza, im wi�kszy jest udział dochodów własnych w 

strukturze dochodów samorz�du. Wpływ JST na kształtowanie wysoko�ci tych dochodów jest 

bowiem relatywnie najwi�kszy, a ponadto maj� one wzgl�dnie pewny charakter, co ma 

kapitalne znaczenie dla stabilno�ci finansów lokalnych5.  

 Brak tych niew�tpliwych zalet wskazuje na zasadno�� niezaliczania do dochodów 

własnych JST udziałów w podatkach pa�stwowych, lecz wydzielenie ich w odr�bn� 

kategori�, któr� w statystykach co najwy�ej zrównuje si�, ale nie identyfikuje z dochodami 

własnymi. S� one uznawane za wzgl�dnie neutralne dla samodzielno�ci (autonomii) 

finansowej JST, podobnie jak subwencje ogólne. Z kolei dotacje celowe z omawianego 

punktu widzenia traktuje si� jako barier� a nawet instrument zaprzeczaj�cy samodzielno�ci 

(autonomii) finansowej samorz�du terytorialnego. Oznacza to, �e samodzielno�� (autonomia) 

finansowa samorz�du terytorialnego jest tym mniejsza, im wi�kszy jest udział dotacji 

celowych w jego finansowaniu6. 

 W literaturze zachodniej samodzielno�� finansow� JST wi��e si� natomiast 

tradycyjnie z tzw. lokalnym władztwem podatkowym, czyli zakresem uprawnie� samorz�du 

do kształtowania podatków i opłat lokalnych7, chocia� kategoria dochodów własnych jest tam 

coraz cz��ciej stosowana.  

                                                
5 Pow. np. A. Borodo, Samorz�d terytorialny. System prawno – finansowy, Warszawa 2000, rozdz. I oraz idem: 
Dochody samorz�du terytorialnego w Polsce. Studium finansowoprawne, Toru� 1993; tak�e: W. Nykiel, Rola 
dochodów w równowa�eniu bud�etów lokalnych, Łód� 1993. 
6 Zob. E. Ru�kowski, Finanse lokalne w dobie akcesj, Warszawa 2004, s. 29. 
7 Patrz np. J. Blanc, Finances locales comparées, Paris 2002. 
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 W nawi�zaniu do wcze�niejszych rozwa�a� poj�ciowych, z których wynika m. inn., i� 

samodzielno�� finansowa JST jest odzwierciedleniem jako�ciowych aspektów decentralizacji 

finansów publicznych oraz �e (w du�ym uproszczeniu) wyrazem tej�e samodzielno�ci (a wi�c 

tak�e decentralizacji finansów publicznych) jest udział dochodów własnych w finansowaniu 

samorz�du terytorialnego, mo�na ten ostatni wska�nik traktowa� jako uproszczony miernik 

zakresu samodzielno�ci finansowej JST i jako�ci decentralizacji finansów publicznych. Dla 

pa�stw członkowskich dzisiejszej UE wska�nik ten w latach 2000 – 2001 przedstawiał si� jak 

w poni�szej tabeli. 

 Tabela 3. Udział dochodów własnych (bez udziałów w podatkach pa�stwowych) 

w krajach UE, w latach 2000 lub 2001 

 

Szwecja 87 

Dania 82 

Finlandia 77 

Francja 75 

Luksemburg 63 

Cypr 62 

Austria 61 

Belgia 54 

Irlandia 53 

Portugalia 51 

Słowacja 48 

Niemcy 45 

Hiszpania 41 

Grecja 40 

W�gry 40 

Holandia 38 

Słowenia 37 

Włochy 35 

Polska 28 
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Łotwa 26 

Czechy 24 

Malta 20 

Estonia 19 

Litwa 12 

Wielka Brytania - 
 �ródło: obliczenia własne, na podstawie: Finanse samorz�dów ..., s. 63 i 134. 

 W tym miejscu dane zawarte w tabelach 1 – 3 nie s� szerzej komentowane, gdy� 

b�dzie to przedmiotem uwag w kolejnych cz��ciach opracowania.  

 

 1.3. Mi�dzynarodowe standardy decentralizacji finansów publicznych 

 

 Wszelkie oceny musz� mie� swoje punkty odniesienia. Dotyczy to tak�e i ocen stanu 

decentralizacji finansów publicznych. W epoce globalizacji i unifikacji naszego kraju ze 

strukturami mi�dzynarodowymi, jednym z najwa�niejszych punktów odniesienia staj� si� 

standardy mi�dzynarodowe. W zwi�zku z przyst�pieniem Polski do Unii Europejskiej, 

szczególnie istotne zdaj� si� tu by� standardy europejskie, identyfikowane de facto ze 

standardami unijnymi. Dlatego bardzo istotnym jest, aby poj�cie tych standardów rozumie� 

jednoznacznie, co nie jest wcale proste, zwa�ywszy na ich ilo�� i zró�nicowany charakter.  

 W zakresie decentralizacji finansów publicznych, w zale�no�ci od przyj�tych 

kryteriów, mo�na wyró�ni� dwie lub trzy grupy standardów europejskich, które Polska 

powinna bra� pod uwag� przy ocenie i reformowaniu naszych finansów samorz�dowych. Tak 

wi�c, ze wzgl�du na stopie� wyartykułowania standardów przez oficjalne organy i 

organizacje, jako pierwsz� grup� mo�na wyró�ni� standardy normatywne i paranormatywne, 

które maj� charakter konwencji mi�dzynarodowych, jak Europejska Karta Samorz�du 

Terytorialnego (EKST), lub projektów takich konwencji, jak Europejska Karta Samorz�du 

Regionalnego (EKSR). Do drugiej grupy wypada natomiast zaliczy� podstawowe rozwi�zania 

stosowane w krajach Unii Europejskiej, zwłaszcza za� te, które s� typowe dla wi�kszo�ci 

krajów tej grupy lub które zrodziły si� i funkcjonuj� w warunkach z Polsk� najbardziej 

porównywalnych. Ta druga grupa standardów jest artykułowana przez praktyków i 

naukowców i pozostanie domen� nauki.  

 Z kolei, z punktu widzenia mocy wi���cych przedmiotowych standardów dla Polski, 

mo�na je podzieli� na trzy grupy: te, które maj� moc bezwzgl�dnie wi���c� (jak EKST) te, 
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które mog� w bliskim czasie takiej mocy nabra�, maj�c obecnie charakter projektów aktów 

normatywnych (jak EKSR) oraz te, które �adnej mocy wi���cej nie maj�, a słu�y� mog� co 

najwy�ej jako „dobre wzory” lub „dobre rady”, oparte o sprawdzone do�wiadczenia innych 

krajów. Ten podział wskazuje na zró�nicowane konsekwencje dla Polski wymienionych 

standardów. Nasz kraj winien wi�c przestrzega� w zakresie decentralizacji finansów 

publicznych na dzisiaj zasad EKST, na najbli�sz� przyszło�� liczy� si� z projektowanymi 

zasadami EKSR, maj�c całkowit� swobod� w korzystaniu obecnie i w przyszło�ci z 

do�wiadcze� innych krajów europejskich. 

 Zbiór normatywnych standardów mi�dzynarodowych w zakresie decentralizacji 

finansów publicznych na rzecz samorz�du terytorialnego zawiera art. 9 Europejskiej Karty 

Samorz�du Terytorialnego. Jest ona konwencj� mi�dzynarodow� przyj�t� w Strasburgu 

15.10.1985 r., która weszła w �ycie 1.09.1988 r. (po jej ratyfikacji przez pierwsze 4 kraje). 

Dotychczas EKST podpisało i ratyfikowało 38 pa�stw, podpisały lecz nie ratyfikowały jej 3 

kraje (Belgia, Francja i Gruzja), trzy kolejne pa�stwa europejskie nie s� jej sygnatariuszami 

(Andora, San Marino i Szwajcaria). Karta nie obowi�zuje tak�e w kilku innych krajach 

europejskich, które pozostaj� poza Rad� Europy (np. Serbia, Macedonia oraz Białoru�). 

 EKST zawiera elastyczn� formuł� zakresu jej obowi�zywania. Mo�na j� przyj�� albo 

w cało�ci i bez zastrze�e�, wówczas w zakresie finansowania samorz�du terytorialnego 

wi���ce jest wszystkie 8 punktów zawartych w art. 9 lub cz��ciowo i z zastrze�eniami, przy 

akceptacji jednak minimum jej zawarto�ci, co w zakresie decentralizacji finansów 

publicznych obejmuje 3 pierwsze punkty art. 98. 

 Ta elastyczna formuła obowi�zywania EKST powoduje wielk� ró�norodno�� 

regulacji i zobowi�za� dotycz�cych poszczególnych krajów, które j� podpisały i ratyfikowały. 

Wst�pna orientacja w tej problematyce pozwala te� stwierdzi�, �e wiele pa�stw b�d�cych 

stronami Karty ma okre�lone problemy z dotrzymaniem zobowi�za� z niej wynikaj�cych. Jest 

to wi�c problematyka �wietnie nadaj�ca si� na przedmiot szerokich bada� porównawczych, 

zwłaszcza w krajach Europy �rodkowej i Wschodniej, o których dane w tym zakresie s� 

                                                
8 Z art. 9 EKST wynikaj� nast�puj�ce zasady organizacji finansów lokalnych i decentralizacji finansów 
publicznych: 
- z pkt 1, zasada subsydiarno�ci (tj. prawa społeczno�ci lokalnych do posiadania własnych zasobów niezb�dnych 
do wykonywania uprawnie�, za� innych wspólnot do posiadania pozostałych zasobów); 
- z pkt 2, zasada adekwatno�ci, tj. dostosowania wysoko�ci zasobów JST do ich uprawnie�; 
- z pkt 3, zasada autonomii podatkowej JST w granicach ustaw; 
- z pkt 4, zasada zró�nicowania i elastyczno�ci systamów finansowania JST; 
- z pkt 5, zasada solidarno�ci; 
- z pkt 6, zasada konsultacji JST; 
- z pkt 7, zasada ograniczonego stosowania dotacji celowych; 
- z pkt 8, zasada dost�pu JST do narodowego rynku kapitałowego. 
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ci�gle mało znane i cz�sto niedoceniane. Na tym etapie mo�na sformułowa� hipotez� 

badawcz� dla takich bada�, �e zakres i jako�� decentralizacji finansów publicznych w 

poszczególnych pa�stwach ma �cisły zwi�zek z zakresem ratyfikacji art. 9 Karty, a 

zwłaszcza za� ze stopniem realizacji przez dany kraj przyj�tych zobowi�za� w tym 

zakresie. 

 Poza wy�ej omówionymi standardami europejskimi decentralizacji finansów 

publicznych, maj�cymi charakter obowi�zuj�cych norm prawnych, mo�na znale�� w 

przedmiotowym zakresie tak�e standardy, wzorce lub postulaty nie maj�ce obowi�zuj�cego 

charakteru. Cechuje je znaczne zró�nicowanie, zarówno co do sposobu ich artykulacji 

(spisane b�d� nie), jak zakresu, stopnia uporz�dkowania i szczegółowo�ci. Typowym 

przykładem jest tu Europejska Karta Samorz�du Regionalnego, wzorowana na wy�ej 

omówionej EKST. Jest ona projektem konwencji mi�dzynarodowej, przyj�tym na VI  sesji 

Kongresu Władz Lokalnych i Regionalnych Europy w dniach 3 – 5.06.1997 r. w Strasburgu. 

Standardom finansowania regionów po�wi�cone s� art. 14 i 15 EKSR, które w wielu 

aspektach lepiej zabezpieczaj� samodzielno�� finansow� regionów, ni� EKST czyni to wobec 

samorz�du terytorialnego. Ze wzgl�du na powa�ne ró�nice co do kształtu regionalizacji i roli 

regionów w Europie – nadanie EKSR normatywnego charakteru (takiego, jaki posiada 

obecnie EKST) jest procesem trudnym i nieprzewidywalnym. 

 Przykładem standardów mniej sformalizowanych, które nale�y rozpatrywa� w 

charakterze „po��danych tendencji” lub „dobrze widzianych reform lub kierunków przemian” 

s� zalecenia instytucji unijnych w zakresie ewidencji i opodatkowania nieruchomo�ci stawk� 

ad valorem. Problem ten jest o tyle istotny dla decentralizacji finansów publicznych, �e jego 

rozwi�zanie mo�e da� samorz�dowi w Polsce nowe, wydajne �ródło dochodów oraz realne 

władztwo podatkowe. 

Na koniec warto wspomnie� o standardach europejskich, które wprawdzie 

bezpo�rednio nie dotycz� decentralizacji finansów publicznych, maj� jednak istotny wpływ na 

ustawodawstwo krajowe w tym zakresie. Klasycznym przykładem s� tu zapisy Traktatu z 

Maastricht w przedmiocie pułapu narodowego deficytu bud�etowego i długu publicznego. W 

celu ich respektowania poszczególne pa�stwa w ró�nym zakresie i ró�nych formach 

ograniczaj� deficyty i dług publiczny samorz�du terytorialnego, co winno by� przedmiotem 

szczególnej uwagi zwłaszcza w krajach nowoprzyj�tych do Unii, głównie w aspekcie 

mo�liwo�ci pozyskiwania przez samorz�d �rodków pomocowych. 
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 1.4. Zagraniczne do�wiadczenia (tendencje) w zakresie decentralizacji finansów 

publicznych 

 Od przeszło dwudziestu lat w wi�kszo�ci krajów b�d�cych członkami tzw. starej Unii 

Europejskiej obserwuje si� zjawisko post�puj�cej decentralizacji władzy publicznej, 

którego jednym z najbardziej dynamicznych elementów jest proces tworzenia i umacniania 

regionów. Ten ostatni jest ju� tak dalece zaawansowany, �e regiony wyodr�bnia si� 

powszechnie zarówno od władzy centralnej, jak i od pozostałych władz lokalnych, u�ywaj�c 

dla polskiego odpowiednika „jednostki samorz�du terytorialnego” terminu „władze (zwi�zki) 

lokalne i regionalne”.  

 Nast�pstwem i dopełnieniem zjawiska decentralizacji władzy publicznej jest 

decentralizacja finansów publicznych, której najcz��ciej stosowanym miernikiem – o czym 

była wcze�niej mowa – jest wska�nik udziału wydatków samorz�du terytorialnego w PKB 

danego kraju. Dane zawarte w tabeli 1 potwierdzaj� stałe zwi�kszanie decentralizacji 

finansów publicznych zarówno w wi�kszo�ci pa�stw „starej” UE, jak i w krajach 

nowoprzyj�tych. Mo�na wi�c z cał� pewno�ci� traktowa� to zjawisko jako europejsk� 

tendencj�9. 

 Drug� wa�n� tendencj� w rozwoju władzy publicznej oraz finansów publicznych w 

krajach Unii Europejskiej jest wyra�nie obserwowana w latach dziewi��dziesi�tych 

centralizacja strategii finansowej władzy publicznej, której towarzysz� ró�norodne, 

instrumentalne aspekty recentralizacji finansów publicznych. Tendencje te spowodowane 

były obiektywnym zjawiskiem wzrostu zapotrzebowania na usługi publiczne, zwi�zanym m. 

in. ze wzrostem liczby ludzi starszych w strukturze populacji, zwi�kszon� aktywno�ci� 

zawodow� kobiet i zwi�zanym z tym zapotrzebowaniem na usługi zast�pczej opieki nad 

dzieckiem, wreszcie z podwy�szeniem poziomu i standardów konsumpcji zbiorowej, tak�e 

restrykcyjne wymogi Unii Gospodarczej i Walutowej (EMU), dotycz�ce m. in. finansów 

publicznych, zmusiły kraje członkowskie do wprowadzenia ogólnokrajowych ogranicze� i 

mechanizmów kontroli całych finansów publicznych. Ogromn� rol� odgrywaj� przy tym w 

wi�kszo�ci krajów Unii Europejskiej mechanizmy konsultacji i współpracy w ustalaniu �ródeł 

finansowania mi�dzy władz� centraln� oraz władzami lokalnymi i regionalnymi. Te ostatnie 

zrozumiały bowiem, �e ponoszenie zwi�kszonych obci��e� zwi�zanych z decentralizacj� 

                                                
9 Zob. np. Regional and Local Government in the European Union. Responsibilities and Resources, European 
Communities 2001, s. 39 i n.; E. Ru�kowski, Podstawowe tendencje rozwoju finansów samorz�du terytorialnego 
w Unii Europejskiej i w Polsce, PUG 2002, nr 6; J. Blanc, op. cit.; M. Jastrz�bska, Finanse sektora 
samorz�dowego na tle sektora finansów publicznych w krajach Unii Europejskiej w latach 1999 – 2004, 
„Finanse Komunalne” 2005, nr 12. 
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zada� i wzrostem tradycyjnych wydatków nie jest mo�liwe bez koordynacji działa�, 

uzgodnie� i współpracy (współfinansowania) z władz� centraln�. Coraz powszechniejsza 

staje si� te� akceptacja zwi�kszonej odpowiedzialno�ci za stan całych finansów publicznych 

oraz koniecznej dbało�ci o popraw� jako�ci i efektywno�ci usług publicznych, a tak�e 

zwi�kszenia dyscypliny finansów publicznych przez same władze lokalne i regionalne. 

Mo�na wi�c stwierdzi�, �e konfrontacyjna postawa władz lokalnych wobec władzy centralnej, 

dominuj�ca w wielu krajach w latach siedemdziesi�tych i na pocz�tku osiemdziesi�tych, a 

sprowadzaj�ca si� w zakresie finansów publicznych do ��dania maksymalnej samodzielno�ci 

finansowej opartej na dochodach własnych i rozlu�nienia kontroli jednostek lokalnych – 

zast�piona została w latach dziewi��dziesi�tych  współdziałaniem ró�nych szczebli władz 

publicznych, a tak�e sektora niepublicznego, racjonalizacj� finansów lokalnych i 

regionalnych oraz przyzwoleniem władz lokalnych i regionalnych na konieczne, 

centralizacyjne rozwi�zania w celu ochrony równowagi cało�ci finansów publicznych. 

Dodatkowo współprac� i koordynacj� w dziedzinie finansów publicznych stymuluj� coraz 

szersze powi�zania władz lokalnych i regionalnych z instytucjami Unii Europejskiej oraz 

rozwój euroregionów, czemu towarzyszy zwi�kszona konkurencja w skali mi�dzynarodowej, 

zwłaszcza w dost�pie do funduszy przez poszczególne jednostki lokalne i regionalne. 

 W tych warunkach w krajach Unii Europejskiej coraz wi�cej jest przykładów 

zawierania formalnych polityczno – prawnych porozumie� (paktów) mi�dzy władzami 

lokalnymi, regionalnymi i władzami centralnymi, dotycz�cych ich wzajemnych stosunków 

finansowych. Do najbardziej znanych nale�� francuski „pakt solidarno�ci” oraz austriacki 

„pakt stabilno�ci”. Ten ostatni zobowi�zuje wszystkie szczeble władzy do redukcji ich 

deficytów bud�etowych, wyposa�aj�c te władze w prawo weta wobec propozycji innych 

szczebli, mog�cych wywoływa� generowanie nowych kosztów.  

 Zarysowane przemiany w finansach publicznych, które miały miejsce w latach 

dziewi��dziesi�tych w krajach Unii Europejskiej, jeden z wybitnych znawców przedmiotu 

wyraził z francuskim esprit, �e „niby nie zmieniło si� nic, a jednak zmieniło si� wszystko”10. 

W pełni odnosi si� to do zmian w uwarunkowaniach i mechanizmach decentralizacji finansów 

publicznych.  

 Na podkre�lenie zasługuje tak�e fakt, �e ju� w latach osiemdziesi�tych XX w. w 

licznych pa�stwach europejskich zacz�to eksponowa� problemy efektywno�ci zarz�dzania 

                                                
10 M. Bouvier, Finanse lokalne we Francji, Warszawa 1999, s. 27. 
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�rodkami publicznymi traktuj�c je jako jeden z wa�nych czynników (uwarunkowa�) 

decentralizacji finansów publicznych11.  

 Z kolei tabela 3, zamieszczona na s. 8 niniejszego opracowania pokazuje znaczne 

zró�nicowanie wska�nika udziału dochodów własnych w finansowaniu samorz�du 

terytorialnego w krajach UE, chocia� w pa�stwach „pi�tnastki” jest on znacznie wy�szy, ni� 

w krajach nowoprzyj�tych. Nie ma tak�e wyra�nego zwi�zku mi�dzy zakresem 

decentralizacji finansów publicznych (tabela 1) i omawianym wska�nikiem (z wyj�tkiem 

krajów skandynawskich). Jest to spowodowane znaczn� rol� czynników specyficznych, 

determinuj�cych samodzielno�� (autonomi�) finansow� samorz�du terytorialnego, w tym 

udział dochodów własnych w jego finansowaniu, w poszczególnych krajach. Nie podwa�a to 

jednak teoretycznych ustale�, �e wzrost udziału dochodów własnych w finansowaniu 

samorz�du terytorialnego jest po��danym i sprawdzonym sposobem poprawy jako�ci 

decentralizacji finansów publicznych.  

 

 1.5. Inne ogólne uwarunkowania decentralizacji finansów publicznych 

 

 Na podstawie dotychczasowych rozwa�a� mo�na okre�li� niektóre wa�niejsze 

uwarunkowania ogólne decentralizacji finansów publicznych, które zostan� uzupełnione o 

nowe czynniki i zjawiska. 

 1) Do�wiadczenia mi�dzynarodowe wskazuj�, �e warunkiem sine qua non 

prawidłowej decentralizacji finansów publicznych jest wola polityczna i determinacja 

rz�dz�cych w tym zakresie. Bez niej inne uwarunkowania schodz� na dalszy plan. Czynnik 

ten jest tak specyficzny, �e wart jest odr�bnych bada� interdyscyplinarnych. O ile bowiem 

trudno zaprzeczy�, �e rz�dy liberalne maj� wi�ksz� skłonno�� do decentralizacji władzy 

publicznej o tyle jest wiele przykładów skutecznego wprowadzania reform 

decentralizacyjnych przez (lub dopiero przez) rz�dy lewicowe. Abstrahuj�c od koncepcji 

politycznych mo�na jednak stwierdzi�, �e im bardziej pragmatyczna i przewidywalna jest 

polityka rz�du, tym wi�ksza jego skłonno�� do decentralizacji władzy publicznej i jej 

wa�nego segmentu – decentralizacji finansów publicznych. Wyj�tek Wielkiej Brytanii 

zdaje si� potwierdza� t� reguł�. Wcze�niej podkre�lałem, �e działania władz centralnych 

wobec decentralizacji finansów publicznych (wola polityczna) mog� by� „obiektywnie” 

obstrukcyjne, gdy kieruj� si� one ch�ci� zachowania jedynie skutecznych instrumentów 

                                                
11 Symboliczne znaczenie ma tu debata publiczna przeprowadzona w 1985 r. w Senacie Republiki Francuskiej 
nt. Czy gmin� nale�y zarz�dza� jak przedsi�biorstwem? „Revue Francaise de Finances Publiques” 1986, nr 13. 
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finansowego oddziaływania na samorz�d terytorialny, po przekazaniu mu politycznej i 

administracyjnej niezale�no�ci (decentralizacji). Czasami obstrukcja ta ma jednak charakter 

czysto subiektywny i polityczny, gdy w wyborach samorz�dowych wygrywaj� partie 

opozycyjne wobec rz�dz�cej wi�kszo�ci. Skłonno�� władzy centralnej do decentralizacji 

mo�e wspiera� konstruktywna postawa samorz�du, za� skłonno�� t� osłabia� postawa 

konfrontacyjna, o czy była mowa wcze�niej.  

 2) Wa�n� grup� uwarunkowa� racjonalnej decentralizacji finansów publicznych jawi� 

si� mi�dzynarodowe standardy prawne w tym zakresie. Takie standardy istniej� w postaci 

art. 9 EKST. Kraj, który ratyfikował Kart�, winien ich bezwzgl�dnie przestrzega� w 

przyj�tym obszarze. Indolencja wielu krajów odno�nie przestrzegania Karty widoczna jest 

gołym okiem i warta jest odr�bnych bada� i opracowa�. Nie podwa�a to jednak tezy, �e im 

dany kraj wprowadził do swojego systemu prawnego wi�cej zasad (standardów) art. 9 

EKST i im lepiej je respektuje, tym stan decentralizacji finansów publicznych jest 

lepszy.  

 3) Z kolei pozaprawne (niewi���ce) standardy mi�dzynarodowe i do�wiadczenia 

zagraniczne mog� stanowi� inspiracj� i punkt odniesienia dla decentralizacji finansów 

publicznych w poszczególnych krajach (zwłaszcza w zakresie tendencji i instrumentarium 

prawnego oraz ekonomicznego i zarz�dzeniowego). Nale�y podchodzi� do nich jednak z 

rozwag� i ostro�no�ci�, gdy� nie wszystkie mog� by� wykorzystywane w ka�dym miejscu i 

czasie. Istnieje jednak w tym zakresie zale�no�� polegaj�ca na tym, �e im lepsza jest 

znajomo�� tych standardów i do�wiadcze�, tym wi�ksze s� mo�liwo�ci optymalizacji 

decentralizacji finansów publicznych w danym kraju.  

 4) Pami�taj�c, �e decentralizacja finansów publicznych jest wprawdzie wa�nym, ale 

tylko jednym z kilku filarów (aspektów) szerszego zjawiska, jakim jest decentralizacja 

władzy publicznej i musi mu optymalnie słu�y� – istotnym uwarunkowaniem racjonalnej 

decentralizacji finansów publicznych jest spójna, cało�ciowa koncepcja decentralizacji 

władzy publicznej i jej realizacja. Przy tym współzale�no�ci zdaj� si� funkcjonowa� w ten 

sposób, �e prawidłowa decentralizacja polityczno – ustrojowa i administracyjna s� 

warunkiem koniecznym ale niewystarczaj�cym realizacji prawidłowej decentralizacji 

finansów publicznych.  

 5) Wa�nym czynnikiem, wpływaj�cym na mo�liwo�ci racjonalnej decentralizacji 

finansów publicznych jest stan wiedzy i nauki w tym zakresie w danym kraju. 

Uwarunkowanie to funkcjonuje w ten sposób, �e im lepszy jest stan wiedzy i nauki danego 
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kraju o decentralizacji finansów publicznych, z uwzgl�dnieniem osi�gni�� zagranicznych, 

tym wi�ksze s� mo�liwo�ci jej zastosowania w praktyce.  

 Spo�ród uwarunkowa� decentralizacji finansów publicznych, o których nie 

wspominano we wcze�niejszych rozwa�aniach, na szczególn� uwag�, w opinii autora, 

zasługuj� ni�ej wymienione12. 

 6) W pewnym zakresie decentralizacja finansów publicznych mo�e by�  

determinowana form� pa�stwa. Konstytucjonali�ci wyró�niaj� w typie demokratycznego 

pa�stwa  z gospodark� rynkow� dwie jego formy podstawowe: pa�stwa federalne i unitarne, 

akcentuj�c tak�e trzeci� form� (po�redni�) – pa�stwo z konstytucyjn� zasad� autonomii 

regionalnej. W pa�stwach federalnych i z autonomi� regionaln� mo�liwo�ci 

decentralizacji finansów publicznych s� obiektywnie wi�ksze, ni� w pa�stwach 

unitarnych. Praktyka nie zawsze potwierdza t� reguł�, gdy� w UE do pa�stw o najwi�kszym 

zakresie i najlepszej jako�ci decentralizacji finansów publicznych nale�y kilka krajów 

unitarnych.  

 7) Decentralizacji finansów publicznych sprzyja wieloszczeblowo�� samorz�du 

terytorialnego (władzy lokalnej), a ogranicza j� znacznie system jednoszczeblowy. Tez� t� 

potwierdzaj� zarówno do�wiadczenia zagraniczne, jak i do�wiadczenia Polski z ostatnich 

kilkunastu lat. 

 8) Z do�wiadcze� historycznych i porówna� mi�dzynarodowych wynika tak�e, �e 

decentralizacji finansów publicznych sprzyja dobry stan gospodarki i finansów 

publicznych, za� jest ona hamowana w okresach recesji i kryzysów.  

 9) Czynnikiem determinuj�cym decentralizacj� finansów publicznych jest ponad 

wszelk� w�tpliwo�� stan organizacyjny, kadrowy i system regulacji prawnych samorz�du 

terytorialnego. Im lepsza jest bowiem sytuacja w wymienionych dziedzinach, tym 

obiektywnie lepsze s� warunki do decentralizacji finansów publicznych w danym miejscu i 

czasie. 

 Ta grupa warunków decentralizacji finansów publicznych ma bardzo wa�ny, a przy 

tym zło�ony i wieloaspektowy charakter, nie b�dzie jednak szerzej rozwijana ze wzgl�du na 

ograniczone ramy obj�to�ciowe tego opracowania. W tym miejscu wska�� wył�cznie na jeden 

aspekt sygnalizowanego zaledwie zagadnienia. Chodzi tu o istotnie sprawnego i adekwatnego 

systemu prawnego organizacji i kontroli oraz odpowiedzialno�ci samorz�du terytorialnego w 

zakresie gospodarki groszem publicznych (czyli zdecentralizowanymi �rodkami 

                                                
12 Niektóre z nich sygnalizowałem w moich wcze�niejszych opracowaniach, zwłaszcza za� w pracy: Finanse 
lokalne w dobie..., s. 31 i nast. 
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publicznymi). Istnienie takiego systemu sprzyja decentralizacji finansów publicznych, za� 

jego brak, lub powa�ne w nim wady mog� by� hamulcem decentralizacji, zgodnie ze znan� 

francusk� paremi�, �e od arogancji i samowoli centralnych urz�dników gorsza mo�e by� tylko 

arogancja i samowola lokalnych notabli.  

 10) Na zako�czenie warto zwróci� uwag� na bardzo wa�n�, chocia� trudn� do 

precyzyjnej identyfikacji grup� historycznych uwarunkowa� `decentralizacji finansów 

publicznych. O tym, jak dominuj�ca mo�e by� ich rola �wiadczy przypadek Francji, która 

przez ponad półtora wieku nie mogła wyzwoli� si� z okowów scentralizowanego systemu 

napoleo�skiego, a nawet najwi�ksze umysły tego kraju były skłonne raczej naprawia� ten 

system, ni� zerwa� z nim definitywnie. Podobne trudno�ci mo�na zauwa�y� tak�e w 

niektórych pa�stwach Europy �rodkowej i Wschodniej, w tym nowoprzyj�tych do Unii 

Europejskiej13 . 

 

 2. Aktualny stan decentralizacji finansów publicznych w Polsce i jego        

    uwarunkowania 

  2.1. Ocena aktualnego stanu decentralizacji finansów publicznych w  

         Polsce 

 Decentralizacja finansów publicznych w Polsce przeszła w okresie transformacji 

znamienn� rewolucj�. Bezpo�rednio po utworzeniu samorz�du terytorialnego w 1991 r. 

(wył�cznie na szczeblu gmin) wska�nik jej zakresu wynosił w 1991 r. zaledwie 5,8% (udział 

wydatków JST w PKB), za� wska�nik decentralizacji bud�etowej (stosunek wydatków 

bud�etów JST do wydatków bud�etu pa�stwa) kształtował si� na poziomie 18,5%. Były to 

najni�sze wska�niki w całej historii istnienia samorz�du terytorialnego w Polsce (zob. 

zwłaszcza tabela 2). W kolejnych latach szybko jednak wzrastały, by w 1998 r., który był 

ostatnim rokiem istnienia samorz�du terytorialnego wył�cznie na jednym szczeblu w Polsce, 

osi�gn�� poziom odpowiednio 9,3% i 33,9%. Skokowy wzrost tych wska�ników (i zakresu 

decentralizacji) nast�pił w latach 1999 – 2000, od kiedy to powołano pełn� struktur� 

samorz�du terytorialnego w Polsce na trzech szczeblach, osi�gaj�c w 2000 r. poziom 

odpowiednio ponad 11% i 50,1%. Od tego czasu nast�powało w Polsce zahamowanie 

decentralizacji finansów publicznych, z wyra�nymi oznakami recentralizacji. Do�� tu 

wskaza�, �e pierwszy z wymienionych wska�ników obni�ył si� w 2003 r. do 10,5%, podczas 

                                                
13 Zob. Władza i finanse lokalne w Polsce i krajach o�ciennych, Oficyna Wydawnicza Branta, pod redakcj� B.       
Dolnickiego i E. Ru�kowskiego (w druku). 
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gdy drugi z nich do 42,8%. W pi�miennictwie fachowym tego okresu pojawiła si� wyra�na 

teza o kryzysie finansów lokalnych i decentralizacji finansów publicznych w Polsce14. 

 Sytuacja ta ulega systematycznej poprawie w kolejnych latach, głównie za spraw� 

ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorz�du terytorialnego15, która 

weszła w �ycie z dniem 1 stycznia 2004 r. Wymieniane wy�ej wska�niki decentralizacji 

finansów publicznych i decentralizacji bud�etowej wzrosły za 2004 r. do poziomu 10,6%16 i 

46,2%, aby za 2005 r. osi�gn�� pułap odpowiednio ? i 49,9%. Oznacza to w aspekcie 

historycznym, �e decentralizacja finansów publicznych w Polsce została od 2004 r. 

odblokowana i aktualnie rozwija si� prawidłowo.  

 Z kolei w aspekcie mi�dzynarodowym, zwłaszcza odnosz�c sytuacj� naszego kraju w 

tym zakresie, do sytuacji innych pa�stw członkowskich Unii Europejskiej wypada podkre�li�, 

�e Polska nale�y do pa�stw o �rednim poziomie decentralizacji finansów publicznych, 

pretenduj�c nawet przy obecnej tendencji jej rozwoju – do grupy krajów o najwy�szym 

poziomie decentralizacji w UE17 (zob. tabela 1). 

 Z kolei rozwój samodzielno�ci finansowej JST, mierzonej udziałem dochodów 

własnych w finansowaniu samorz�du terytorialnego, przedstawia si� w Polsce wr�cz 

odmiennie. W 1991 r. dochody własne sensu stricto pokrywały 45,6% cało�ci dochodów JST 

i od tego czasu wska�nik ten ulega systematycznemu (z pewnymi wyj�tkami) obni�aniu 

(odpowiednio w 1998 r. – 35,6%, w 2000 r. – 27,5%, w 2003 r. – 30,5%, w 2004 r. – 29,6%, 

a w 2005 r. – 31,2%). Stworzona powoływan� wcze�niej ustaw� z dnia 13 listopada 2003 r. 

kategoria dochodów własnych sensu largo (tj. dochody własne s. stricto plus udziały) daje o 

wiele bardziej optymistyczny obraz ich ewolucji: 1991 r. stanowiły one 74,5% cało�ci 

dochodów JST, w 1998 r. – 60,3%, w 2000 r. – 41,9%, w 2003 r. – 43,5%, w 2004 r. – 51,5%, 

a w 2005 r. – 53,3%. Mo�na wi�c stwierdzi�, �e w ostatnim czasie w Polsce zarówno 

dochody własne sensu stricto, jak i sensu largo wykazuj� tendencj� wzrostow�, co �wiadczy o 

poprawie jako�ci decentralizacji finansów publicznych w naszym kraju.  

 Z nawi�zania do porówna� mi�dzynarodowych (tabela 3) wynika jednak, �e poziom 

dochodów własnych (sensu stricto) w Polsce, na tle innych krajów UE, kształtuje si� na 

                                                
14 Zob. zwłaszcza E. Ru�kowski, Czy kryzys finansów lokalnych w Polsce?, w: Finanse lokalne (zarys wykładu), 
Siedlce 2001. 
15 Dz. U. Nr 203, poz. 1996 z pó�n. zm. 
16 Autorowi opracowania nie jest wiadome, dlaczego dane Eurostatu, podane dla Polski za 2004 r., ró�ni� si� w 
sposób tak istotny (tabela 1). Liczba podana w tym miejscu pochodzi z oblicze� na podstawie oficjalnych 
danych �ródłowych. 
17 W literaturze zachodniej proponuje si� nast�puj�c� cezur�: wska�nik do 10% relacji wydatków JST do PKB – 
niski poziom decentralizacji, wska�nik 10 – 15% - �redni wska�nik decentralizacji i wska�nik powy�ej 15% - 
wysoki poziom decentralizacji. Zob. E. Ru�kowski, Finanse lokalne w dobie..., s. 36 oraz J. Blanc, op. cit.. 
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wyj�tkowo niskim poziomie. Tego faktu nie jest w stanie zmieni� ani nowe ustawowe 

nazewnictwo, ani nieustanne zmiany w metodologii liczenia ró�nych wielko�ci. Oznacza to, 

�e jako�� decentralizacji finansów publicznych, na tle innych pa�stw UE, jest w Polsce 

wyj�tkowo niska.  

 

  2.2. Ogólne i specyficzne uwarunkowania decentralizacji finansów 

publicznych w Polsce 

 Z dotychczasowych rozwa�a� wynika, �e zakres decentralizacji finansów 

publicznych w Polsce kształtuje si� na przyzwoitym, europejskim poziomie, natomiast jej 

jako�� wyra�nie od tego poziomu odbiega in minus. Stan ten daje si� wytłumaczy� przez 

pryzmat ogólnych uwarunkowa� decentralizacji finansów publicznych, o których była mowa 

wcze�niej. I tak: 

 - Wola polityczna w kierunku decentralizacji finansów publicznych widoczna była w 

Polsce zwłaszcza w 1990 r., 1998 r. i w 2003 r. Widoczne s� te� pozytywne rezultaty tych 

działa�. Daj� si� jednak zauwa�y� tak�e tendencje przeciwne, kiedy to w latach 2001 – 2003 

nast�powała recentralizacja. Miało to jednak miejsce przy wyra�nym udziale władz 

lokalnych, które ze wzgl�du na partykularne interesy blokowały wprowadzanie stosownych 

reform18. Krytyczny stan finansów samorz�dowych w 2003 r. skłonił jednak władze centralne 

i samorz�dowe do nawi�zania wzorcowej wr�cz współpracy w reformowaniu finansów 

lokalnych i powrocie na drog� decentralizacji finansów publicznych. Wypracowana wspólnie 

reforma jest skutecznie monitorowana i korygowana w ramach działa� Komisji Wspólnej 

Rz�du i Samorz�du Terytorialnego. W ostatnim czasie jej rozwi�zania uzyskały generalnie 

pozytywn� opini� tej Komisji19. Mo�na wi�c stwierdzi�, �e Polska w przyspieszonym tempie 

przeszła przez faz� konfrontacji mi�dzy rz�dem i samorz�dem terytorialnym, która niektórym 

pa�stwom „starej” UE zaj�ła kilkadziesi�t lat. Dzisiaj istniej� wi�c w naszym kraju korzystne 

warunki polityczne dalszego rozwoju racjonalnej decentralizacji finansów publicznych.  

 - Mi�dzynarodowe standardy prawne decentralizacji finansów publicznych (EKST), o 

których była mowa wcze�niej, i które Polska przyj�ła w cało�ci, wzmocnione s� w naszym 

kraju regulacjami Konstytucyjnymi RP (art. 167, art. 168 i art. 171 ust. 2). 

 Od dłu�szego ju� czasu w literaturze przedmiotu wskazywano, �e obowi�zuj�cy do 

ko�ca 2003 r. system finansów samorz�du terytorialnego w Polsce nie spełniał licznych 

                                                
18 Zob. Wprowadzenie, w: E. Ru�kowski, J. Salachna, Dochody jednostek samorz�du terytorialnego,Komentarz, 
Warszawa 2004. 
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wymogów, ustanowionych w Konstytucji RP oraz EKST lub spełniał je w sposób 

niezadowalaj�cy. Dotyczyło to zwłaszcza zasad: adekwatno�ci, samodzielno�ci finansowej, 

solidarno�ci, lokalnego władztwa podatkowego, elastyczno�ci �ródeł dochodów, 

ograniczonego zakresu (wyj�tkowo�ci) dotacji celowych. Rzutowało to na krytyczn� ocen� 

jako�ci decentralizacji finansów publicznych przez reform�, co było zgodne z ogóln� tez� 

teoretyczn�, �e jako�� decentralizacji finansowej jest tym lepsza im bardziej systemy 

finansowe poszczególnych krajów respektuj� europejskie standardy, zawarte w artykule 9 

EKST.  

 Z tego punku widzenia, rozwi�zania wprowadzone w systemie finansów lokalnych w 

Polsce od 1 stycznia 2004 r. zasługuj� na pozytywn� ocen�, jako krok we wła�ciwym 

kierunku. Główne regulacje reformy prowadz� do zgodno�ci systemu finansowego 

wszystkich JST (a nie, jak wcze�niej, tylko finansów gminnych) z zasadami: 

 - samodzielno�ci finansowej JST (poprzez zwi�kszenie zakresu ich dochodów 

własnych i oparciu na tych dochodach finansowania własnych zda�); 

  - solidarno�ci (dzi�ki wprowadzeniu systemu redystrybuowanych wpłat 

wyrównawczych tak�e w powiatach i województwach); 

 - ograniczenia zakresu (wyj�tkowo�ci) dotacji celowych tak�e w finansowaniu 

powiatów i województw; to �ródło finansowania miało bowiem dominuj�cy udział w 

strukturze dochodów wymienionych JST przed reform�. 

 Rozwi�zania reformy, a zwłaszcza oparcie dochodów wszystkich JST na dochodach 

własnych oraz nowy – powi�zany ze wska�nikami makroekonomicznymi – mechanizm 

subwencji ogólnej, poprawiły stopie� realizacji zasad adekwatno�ci i elastyczno�ci dochodów 

w całym systemie finansów JST. 

 Polskie finanse lokalne w dalszym ci�gu nie respektuj� natomiast konstytucyjnego i 

mi�dzynarodowego (EKST) wymogu przyznania wszystkim bez wyj�tku JST lokalnego 

władztwa podatkowego. Na dzisiaj posiadaj� je wył�cznie gminy – pozostaje wi�c mie� 

nadziej�, �e problem ten zostanie rozwi�zany w przyszło�ci. 

 - Co do znajomo�ci niewi���cych standardów i tendencji rozwoju w zakresie 

decentralizacji finansów publicznych Polska niew�tpliwie pozostaje w czołówce nowych 

członków UE20.  

                                                                                                                                                   
19 Patrz: Informacja o skutkach obowi�zywania ustawy z 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek 
samorz�du terytorialnego, Warszawa, czerwiec 2006 r. 
20 Zob. np. Rola katastru  fiskalnego w systemie opodatkowania nieruchomo�ci, Białystok 2001, pod red. L. 
Etela. 
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 - Decentralizacja ustrojowo – polityczna i administracyjna w Polsce zdaj� si� 

pozostawa� na europejskim poziomie, natomiast decentralizacja finansów publicznych – 

podobnie jak w innych krajach UE – nastr�cza ró�nych problemów. W naszym kraju, poza 

wy�ej sygnalizowanymi problemami z jako�ci� decentralizacji finansów publicznych, 

wyst�pił problem słabo�ci finansowej ponadgminnych jednostek samorz�du terytorialnego.  

Polegało to na mniejszym, ni� w innych krajach UE, zakresie decentralizacji finansowej na 

rzecz ponadgminnych jednostek samorz�du terytorialnego (wydatki powiatów stanowiły ok. 

15%, a wydatki województw zaledwie ok. 5% cało�ci wydatków JST), a zwłaszcza na 

wyj�tkowo złej jej jako�ci (w 1999 r. dochody własne sensu stricto stanowiły 4,3% 

wszystkich dochodów powiatów i 1,6 dochodów województw samorz�dowych, za� dotacje 

celowe – 49,4% dochodów powiatów i 47,3% dochodów województw). Od tego momentu 

nast�piła wr�cz rewolucja w strukturze dochodów wymienionych jednostek, gdy� w 2005 r. 

powiaty posiadaj� 10% dochodów własnych w strukturze dochodów, za� udział dotacji 

celowych zmniejszył si� do 22,1%, natomiast w województwach samorz�dowych, przy 9,2% 

pokrycia wydatków dochodami własnymi, udział dotacji celowych zmniejszył si� do poziomu 

19,1%21. W tym sensie, reforma z 2003 r. poprawiła stan decentralizacji finansów 

publicznych w Polsce, chocia� mo�e niepokoi� – bardziej ni� kiedykolwiek – zmniejszaj�cy 

si�  zakres decentralizacji na rzecz powiatów22. 

 - W ocenie autora opracowania, stan wiedzy i nauki w zakresie decentralizacji 

finansów publicznych jest w Polsce wyj�tkowo wysoki. Odnosi si� to zarówno do nauk 

prawnych, jak i ekonomicznych. Mo�na wi�c stwierdzi�, �e w naszym kraju istniej� 

szczególnie pozytywne przesłanki intelektualne do racjonalnej decentralizacji finansów 

publicznych.  

 - B�d�c pa�stwem unitarnym, Polska – jako jedyny kraj z nowych członków UE – ma 

trójszczeblow� struktur� samorz�du terytorialnego. Stanowi to pozytywn� przesłank� 

szerokiej decentralizacji finansów publicznych. 

 - W aktualnej sytuacji istniej� w Polsce ekonomiczne przesłanki decentralizacji 

finansów publicznych (wysoki wzrost gospodarczy).  

 - W ocenie autora opracowania, stan organizacyjny i kadrowy samorz�du 

terytorialnego w Polsce, po ponad pi�tnastu latach jego istnienia, sprzyja decentralizacji 

finansów publicznych. Nie wyklucza to jednak tezy, i� ustawodawca nie nad��a, zwłaszcza 

                                                
21 Zob. Sprawozdanie z działalno�ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania bud�etu przez jednostki 
samorz�du terytorialnego w 2005 roku, Warszawa 2006, s. 151. 
22 Wydatki powiatów stanowiły w 1999 r. – 14,8% wszystkich JST, za� w 2005 r. – 13,4%. 
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w rozwi�zaniach szczegółowych, za potrzebami rozwoju decentralizacji finansów 

publicznych i osi�ganiu dzi�ki niej optymalnych rezultatów. �wiadcz� o tym zwłaszcza od 

lat zgłaszane w pi�miennictwie fachowym postulaty rozdziału bud�etu bie��cego i 

inwestycyjnego, wprowadzenia bud�etów zadaniowych, czy te� – prawnicze postulaty 

harmonizacji ustaw reguluj�cych tak�e kwestie decentralizacji finansów publicznych23. O ile 

ekonomiczno – zarz�dzeniowe postulaty zdaj� si� znajdowa� zrozumienie w aktualnych 

warunkach, o tyle prawnicze propozycje, dotycz�ce zwłaszcza odpowiedzialno�ci za 

gospodark� groszem publicznym czekaj� ci�gle na podj�cie24. W nawi�zaniu do 

wcze�niejszych uwag nale�y stwierdzi�, �e decentralizacja finansów publicznych, jako 

zjawisko ekonomiczno – prawne, bez odpowiedniego instrumentarium prawnego, zwłaszcza 

w zakresie odpowiedzialno�ci, nie ma szans prowadzenia.  

 

 3. Wnioski ko�cowe 

 W �wietle obiektywnych wska�ników i mi�dzynarodowych standardów stan 

decentralizacji finansów publicznych w Polsce mo�na uzna� za generalnie zadowalaj�cy, za� 

tendencj� jej rozwoju rysuj�c� si� od dwóch lat, za prawidłow�. Wzgl�dnie słabszymi 

stronami decentralizacji finansów publicznych w Polsce jest jej ograniczony zakres na rzecz 

powiatów oraz mały udział dochodów własnych sensu stricto w finansowaniu samorz�du 

terytorialnego. Symbolicznym tego wyraz jest brak w Polsce władztwa podatkowego 

powiatów i województw samorz�dowych, co formalnie narusza art. 168 Konstytucji RP i art. 

9 pkt 3 EKST. Wła�nie w kierunku eliminacji tych słabo�ci powinien pój�� dalszy rozwój 

decentralizacji finansów publicznych w Polsce. 

 Wypada przy tym podkre�li�, �e aktualnie w Polsce istniej� wyj�tkowo korzystne 

uwarunkowania dla racjonalnego rozwoju decentralizacji finansów publicznych. Tym wi�ksze 

szanse w tych okoliczno�ciach ma realizacja zasadnych koncepcji ekonomiczno – 

zarz�dzeniowych, dotycz�cych reorganizacji bud�etu (oddzielenie cz��ci bie��cej i 

inwestycyjnej, bud�ety zadaniowe, konsolidacja bud�etu, zapewniaj�ca jego wi�ksz� jasno�� i 

przejrzysto��), które b�d� sprzyja� decentralizacji finansów publicznych. Niepokój wzbudza� 

mo�e natomiast stan regulacji prawnych w zakresie decentralizacji finansów publicznych. W 

                                                
23 Zob. E. Ru�kowski, Nowe rozwi�zania finansów samorz�du terytorialnego i problemy ich stosowania, w: 
Aktualne problemy finansów lokalnych i regionalnych w Polsce i innych krajach UE, Warszawa 2006, pod red. 
E. Chojna – Duch; oraz: E. Ru�kowski, J. M. Salachna, Zmiany zasad prowadzenia gospodarki finansowej przez 
jednostki samorz�du terytorialnego w �wietle ustawy o finansach publicznych oraz zało�e� nowych regulacji, 
Finanse Komunalne 2006, nr 8 – 9. 
24 Np. E. Ru�kowski, J. Salachna, Wpływ zmian zasad publicznej gospodarki finansowej na odpowiedzialno�� za 
naruszenie dyscypliny finansów publicznych, Finanse Komunalne 2006, nr 10. 
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moim rozumieniu jest to oczywisty skutek polskiego paradoksu. W naszym kraju bowiem 

prawnicy fachowcy maj� istotny wpływ na rz�dzenie, mniejszy ni� powinni – na stosowanie 

prawa, natomiast najmniejszy – na jego tworzenie25. Wymaga to zasadniczych zmian w 

organizacji procesu legislacyjnego, bez których regulacje prawne mog� stanowi� istotn� 

przeszkod� (dysonans) w prawidłowych rozwoju decentralizacji finansów publicznych w w 

naszym kraju.  

                                                
25 Potwierdzaj� to wyniki najnowszych bada� empirycznych, przeprowadzonych w ramach projektu KBN 
Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatkowego pod rz�dami Konstytucji RP. Zob. L. Etel, C. Kosikowski, 
E. Ru�kowski, Tworzenie i stosowanie prawa podatkowego w Polsce, Warszawa 2006, pod red. E. 
Ru�kowskiego.  


