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POLITYKA KSZTAŁTOWANIA DOCHODÓW 
SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO W ŚWIETLE 
WYBRANYCH KONCEPCJI TEORETYCZNYCH

Streszczenie: System dochodów samorządu terytorialnego ukształtowany w Polsce charak-
teryzuje się dużym zakresem dochodów o  charakterze transferowym: subwencji ogólnej, 
dotacji celowych oraz udziałów w podatkach dochodowych, co ma znaczące konsekwencje 
ekonomiczno-społeczne i polityczne. Celem rozważań jest wskazanie ogólnych, pożądanych 
kierunków polityki kształtowania dochodów samorządu terytorialnego w  Polsce. Punk-
tem wyjścia jest aktualny system finansowania, natomiast konkluzje sformułowane zostały 
w kontekście wybranych koncepcji teoretycznych: koncepcji wpływu dotacji na politykę wy-
datkową samorządu terytorialnego G.A. Boyne’a oraz koncepcji związanej z kanałami trans-
misji demokracji bezpośredniej na wydatki i polityką dotowania samorządów. 

Słowa kluczowe: samorząd terytorialny, system dochodów samorządowych, dotacje. 

1. Wstęp

Praktyczne problemy kształtowania dochodów samorządu terytorialnego związane 
są z dwoma elementami: aktualnym (zastanym) systemem pionowego i poziomego 
podziału dochodów publicznych oraz planowanymi działaniami w kierunku pożąda-
nego (docelowego) systemu finansowania samorządu. Ogólnie przyjęte w doktrynie 
zasady systemu dochodów własnych i obcych pomagają w kształtowaniu polityki 
finansowania poszczególnych szczebli władz publicznych [Kornberger-Sokołowska 
2001, s. 23 i n.; Swianiewicz 2004, s. 32; Patrzałek 2010, s. 132], nie rozwiązu-
ją jednak wielu praktycznych problemów wynikających z ukształtowanego w toku 
ewolucji sytemu. System ukształtowany w Polsce charakteryzuje się dużym zakre-
sem dochodów o charakterze transferowym: subwencji ogólnej, dotacji celowych 
oraz udziałów w podatkach dochodowych. Ma to znaczące konsekwencje ekono-
miczno-społeczne i polityczne. Celem rozważań jest wskazanie kierunków polityki 
kształtowania dochodów samorządu terytorialnego w Polsce. Punktem wyjścia jest 
aktualny system finansowania, następnie wpływ transferów na politykę wydatkową 
samorządów w kontekście koncepcji teoretycznych: koncepcji wpływu dotacji na 
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politykę wydatkową samorządu terytorialnego G.A. Boyne’a oraz koncepcji związa-
nej z kanałami transmisji demokracji bezpośredniej na wydatki i polityką dotowania 
samorządów. 

2. Źródła finansowania samorządu terytorialnego

System dochodów samorządu terytorialnego funkcjonujący w Polsce charakteryzuje 
się małą wydajnością fiskalną podatków lokalnych, pozbawieniem podatków lokal-
nych dwóch ponadgminnych szczebli samorządu oraz dużym udziałem w systemie 
finansowania dochodów o charakterze transferowym, do których należy zaliczyć nie 
tylko subwencję ogólną i dotacje celowe, ale również podatki wspólne PIT i CIT. 
Formalnoprawne zaliczenie tych ostatnich do dochodów własnych jest dyskusyjne 
z ekonomicznego punktu widzenia, powoduje negatywne konsekwencje ekonomicz-
ne i polityczne, związane głównie zerwaniem bezpośrednich związków pomiędzy 
lokalną samodzielnością i odpowiedzialnością, oraz podkopuje demokrację lokalną. 
W tabeli 1. przedstawiono strukturę dochodów budżetowych poszczególnych szcze-

Tabela 1. Struktura dochodów budżetowych poszczególnych typów JST w latach 2003 i 2004 
oraz 2010 i 2011 (w %)

Wyszczegól- 
nienie

Lata
Dochody 
własne 
ogółem

W tym:

Dotacje 
celowe 
ogółem

Sub-
wencja 
ogólna

W tym:

Udziały 
w pod. 
docho- 
dowym

Wpływy 
z podatków 

i opłat

Dochody 
z majątku

Część 
oświatowa

Część 
wyrów- 
nawcza

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Polska 2003 43,5 13,0 17,6 4,2 16,4 40,1 30,7 X

2004 51,5 21,9 16,5 4,2 14,3 34,2 27,4 X

2010 48,4 20,3 12,5 3,9 22,8 28,8 21,5 5,6

2011 48,9 21,2 12,6 3,8 22,9 28,2 21,6 5,0

–– gminy 2003 47,3 11,7 23,3 4,2 10,5 42,2 32,8 X

2004 48,2 14,6 22,5 4,1 12,5 39,3 29,9 X

2010 44,6 14,8 17,0 3,6 24,0 31,4 22,9 8,3

2011 45,5 16,0 17,4 3,4 23,8 30,7 22,4 7,7

–– m.st. 
Warszawa

2003 73,0 30,7 21,0 4,1 7,7 19,3 14,4 X

2004 81,2 41,8 18,6 3,8 6,6 12,3 11,9 X

2010 80,0 37,3 14,8 7,5 7,9 12,1 10,5 X

2011 77,4 35,7 13,3 7,1 10,8 11,8 10,6 X

–– miasta 
na prawach 
powiatu

2003 52,7 17,2 20,0 6,4 12,6 34,7 28,9 X

2004 60,3 24,7 19,0 6,5 12,0 27,7 26,1 X

2010 60,1 24,5 15,0 5,7 16,0 23,9 22,2 0,3

2011 59,7 25,2 15,0 5,6 15,8 24,5 22,5 0,3
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

–– powiaty 2003 11,3 1,3 X 1,6 32,6 56,1 43,4 X

2004 24,9 11,1 X 1,8 24,3 50,8 41,2 X

2010 28,5 13,0 X 1,4 28,5 43,0 32,7 7,5

2011 28,0 14,0 X 1,4 29,2 42,9 32,9 6,6

–– województwa 
samorządowe

2003 15,9 12,0 X 1,1 51,0 33,1 9,6 X

2004 59,1 55,9 X 0,8 22,4 18,5 6,6 X

2010 40,6 34,4 X 1,0 38,7 20,7 4,9 9,0

2011 44,4 35,8 X 1,1 39,0 16,6 4,9 7,4

Źródło: [Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych… 2012, s. 158].

bli samorządu terytorialnego. Wynika z niej duże zróżnicowanie ich pozycji finanso-
wej oraz niespełna 50-procentowy udział dochodów własnych w ujęciu całego sekto-
ra. Udział ten wynika jednak z formalnego zaliczenia do dochodów własnych udzia-
łów w  podatkach dochodowych. Jeśli jednak udziały w  podatkach państwowych 
potraktujemy, tak jak w teorii federalizmu fiskalnego, jako dochody o charakterze 
transferowym, to okaże się, iż w 2011 r. dochody własne w wąskim ujęciu stanowiły 
27,7% dochodów ogółem we wszystkich szczeblach, natomiast aż 72,3% tworzyły 
dochody o charakterze transferów. Na szczeblu gminnym dochody transferowe sta-
nowią 70,5% dochodów ogółem, co wydaje się świadczyć o zachwianiu proporcji, 
zwłaszcza jeśli chodzi o podstawową jednostkę samorządu terytorialnego, w której 
pożądana jest jak najszersza odpowiedzialność fiskalna lokalnych polityków. Jesz-
cze mniejszą samodzielnością finansową charakteryzują się dwa wyższe szczeble 
samorządu terytorialnego w Polsce.

System dochodów, oparty w dużym zakresie na dochodach niekształtowanych 
bezpośrednio przez władze lokalne, powoduje zerwanie zależności pomiędzy lokal-
nymi obciążeniami a optymalnym zakresem lokalnych dóbr i usług publicznych oraz 
jest źródłem konfliktów na linii państwo–samorząd. Ponadto ma polityczne i ekono-
miczne konsekwencje dla polityki wydatkowej samorządu, gdyż niszczy naturalną 
w finansach publicznych odpowiedzialność fiskalną adekwatnie do szczebla, na któ-
rym środki są nie tylko wydatkowane, ale również gromadzone. 

3. Polityczny i ekonomiczny model wpływu dotacji na politykę 
wydatkową samorządu terytorialnego

Transfery przekazywane z  budżetu państwa wpływają na decyzje samorządu te-
rytorialnego dotyczące wydatków. Subwencje i  dotacje są ważnym instrumentem 
wpływającym na decyzje wydatkowe, a  różne rodzaje dotacji mają różny wpływ 
na wydatki. Dotacje ogólne mają efekt substytucyjny, natomiast proporcjonalne, 
wymagające współfinansowania, efekt stymulacyjny, stymulują bowiem wydatki 

Tabela 1, cd.
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lokalne. Ponadto polityka wydatkowa kształtowana jest przez lokalne uwarunkowa-
nia polityczne, potrzeby wydatkowe i podstawę podatków lokalnych. Ekonomia po-
lityczna dotacji przedstawia sześć hipotez, z których trzy mają swe źródło w modelu 
politycznym centralno-lokalnych relacji władz publicznych, a pozostałe trzy w eko-
nomicznym modelu dochodów i efektów cenowych [Boyne 1990, s. 208 i n.]. Dwie 
perspektywy teoretyczne wyjaśniające wpływ dotacji z budżetu państwa na polity-
kę wydatkową samorządu czerpią wzajemnie z siebie. I  tak np. model polityczny 
sugeruje, że wpływ dotacji jest pośrednio uzależniony od lokalnych uwarunkowań 
gospodarczych, natomiast podejście ekonomiczne uwzględnia lokalne czynniki po-
lityczne. 

3.1. Polityczne uwarunkowania dotacji dla samorządu terytorialnego

Dotacja jest podstawowym elementem politycznego modelu relacji fiskalnych róż-
nych szczebli władz publicznych. Zależność władz lokalnych od dotacji państwo-
wych od dawna uważana za istotny czynnik polityki budżetowej samorządu. Na ogół 
transfery z budżetu państwa ograniczają lokalną niezależność finansową. W kon-
tekście powyższych rozważań wyższy poziom dotacji będzie wpływał na decyzje 
wydatkowe władz samorządowych. 

W modelu samorządu jako „agencji” władz centralnych w terenie – zakładają-
cym niski poziom autonomii lokalnej i szeroki zakres ingerencji władz centralnych 
– dotacje z budżetu centralnego są podstawowym instrumentem wpływania na wła-
dze samorządowe. W systemach, w których autonomia finansowa samorządu jest 
duża, oddziaływanie za pomocą transferów jest mniejsze. Jednak w każdym syste-
mie wpływ dotacji na wydatki lokalne nie jest jednolity we wszystkich jednostkach 
samorządu i zależy od konkretnej sytuacji finansowej w danej jednostce. Podaje się 
dwa argumenty wyjaśniające to różne oddziaływanie dotacji. Po pierwsze, zmia-
ny w systemie dotowania będą miały większe znaczenie w jednostkach, w których 
udział transferów z budżetu państwa w dochodach jest wyższy i które są bardziej 
uzależnione od tego źródła finansowania. W takiej sytuacji politycy i decydenci lo-
kalni są bardziej skłonni stosować się do polityki władz państwowych, niż odpowia-
dać na potrzeby i preferencje lokalnej społeczności. Badania finansów samorządo-
wych w Wielkiej Brytanii dowiodły, że jeśli większa część wydatków samorządu 
jest pokrywana przez dotacje, decyzje dotyczące wydatków są zdominowane przez 
zmiany w systemie dotacji [Boyne 1990, s. 209]. Okoliczności takie powodują, że 
władze samorządowe zwracają więcej uwagi na politykę dotowania, a nie na lokal-
nych wyborców. Jeżeli poziom dotacji jest wysoki, system dotowania zaczyna do-
minować w polityce budżetowej samorządu i pojawia się niechęć do samodzielnych 
działań, inicjatyw i dbania o dochody własne. Drugim lokalnym czynnikiem finan-
sowym kształtującym wpływ dotacji na wydatki samorządu są koszty dla podatni-
ków, związane z obniżeniem transferów z budżetu państwa. Władze samorządowe 
są wrażliwe na oczekiwaną reakcję elektoratu, jeśli poziom podatków wzrośnie, aby 
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skompensować ubytek dotacji. Polityczne modele fiskalnych relacji centralno-lokal-
nych przedstawiają trzy hipotezy dotyczące wpływu dotacji z budżetu państwa na 
wydatki samorządu terytorialnego:

H1 – Zmiany w decyzjach dotyczących wydatków lokalnych są ściśle związane 
ze zmianami w systemie dotacji i ich konstrukcji.

H2 – Wpływ dotacji na wydatki lokalne jest pośrednio uzależniony od wyjścio-
wego zakresu i poziomu tych dotacji.

H3 – Wpływ dotacji na wydatki jest pośrednio uzależniony od kosztów związa-
nych z obniżeniem dotacji.

Podstawowa luka w teoretycznym modelu polityki dotacji polega na braku kon-
kretnych przewidywań dotyczących zakresu wpływu dotacji na decyzje wydatkowe. 
Pojawia się pytanie, w jakim zakresie zmiany w wydatkach powodowane są zmia-
nami w  systemie i  konstrukcji dotacji? W celu odpowiedzi na nie konieczne jest 
przedstawienie ekonomicznych uwarunkowań dotacji dla samorządu terytorialnego.

3.2. Ekonomiczne uwarunkowania dotacji dla samorządu terytorialnego

Teoria ekonomii dostarcza wyrafinowanych przewidywań dotyczących kierunków 
i rozmiarów wpływu różnego rodzaju dotacji na wydatki samorządowe. Cztery hi-
potetyczne efekty dotacji, od całkowitej substytucji do stymulacji, przedstawiono na 
rysunku 1. Oś pionowa prezentuje wydatki ogółem, sfinansowane zarówno z docho-
dów własnych, jak i dotacji. Na osi poziomej oznaczono dochody jednostki samo-
rządu z dotacji państwowych. 

Całkowita substytucja ma miejsce, gdy wzrost dotacji nie powoduje żadnych 
zmian w  wydatkach ogółem. Każdy wzrost dotacji jest wówczas wykorzystywa-
ny do obniżenia podatków lokalnych. W efekcie decydenci lokalni traktują dotacje 
z budżetu państwa i podatki lokalne jako idealnie substytucyjne, zastępując jedno 
źródło finansowania drugim. Sytuacja ta przedstawiona jest na osi horyzontalnej na 
rysunku 1; wydatki są obojętne na zmiany w dotacjach z budżetu państwa. 

Substytucja częściowa pojawia się, gdy wzrost dotacji powoduje wzrost wydat-
ków, ale wzrost ten jest niższy niż cała kwota dotacji. Pozostała kwota dochodu 
„ekstra” jest przeznaczana na obniżenie podatków lokalnych. Przykład częściowej 
substytucji, zaprezentowany na rysunku, polega na tym, że dodatkowe 10 jednostek 
pieniężnych dotacji byłoby podzielone równo i przeznaczone na obniżenie podat-
ków i zwiększenie wydatków. Brak substytucji ma miejsce wtedy, gdy cała kwota 
dotacji przeznaczana jest na wydatki, których wzrost jest równy wzrostowi dotacji. 
W tym przypadku wzrost dotacji nie ma wpływu na wysokość podatków. 

Stymulacja to ostatni hipotetyczny rodzaj efektu dotacji z  budżetu państwa. 
Efekt ten pojawia się, gdy wzrost dotacji powoduje wzrost wydatków większy niż 
kwota wzrostu transferu z budżetu państwa. W tej sytuacji nie tylko cała kwota dota-
cji zwiększa wydatki, ale wzrastają również podatki lokalne. Wzrost wydatków o 15 
jednostek odpowiada wzrostowi dotacji o 10 jednostek. 
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Rys. 1. Hipotetyczne efekty wpływu dotacji na wydatki

Źródło: [Boyne 1990, s. 208]. 

Rozmiar substytucji lub stymulacji zależy od tego, czy transfer ma charakter 
dotacji zryczałtowanej, czy proporcjonalnej, opartej na zasadzie współfinansowania. 
Dotacja zryczałtowana ma charakter ogólny i jest przekazywana jako bezwarunko-
wy transfer w celu uzupełnienia dochodów budżetu samorządu. Dodatkowe środ-
ki mogą być wydatkowane według uznania władz samorządowych, ale najczęściej 
oczekiwany efekt dotacji ogólnej to częściowa substytucja. Wzrost w  wydatkach 
samorządu będzie mniejszy od kwoty dotacji. Pewna część dodatkowego dochodu 
będzie bowiem służyć obniżeniu podatków i będzie wydatkowana na konsumpcję 
prywatną. Zależność między wydatkami na usługi komunalne i dobra prywatne za-
leżeć będzie od ich relatywnej elastyczności dochodowej popytu. Dotacje propor-
cjonalne są przekazywane w celu uzupełnienia dochodów samorządu, ze ścisłym 
określeniem celu, na jaki mogą być przeznaczone środki, i koniecznością spełnie-
nia określonych warunków przez jednostkę dotowaną. Zatem środki powinny być 
przeznaczone na zwiększony zakres danych usług komunalnych, a nie na obniżenie 
podatków. Ponadto władze samorządowe muszą pokryć określoną część wydatków 
z  dochodów własnych. Przekazanie takiej dotacji powoduje w  efekcie relatywny 
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spadek cen usług komunalnych, co z kolei pociąga za sobą ograniczenie konsumpcji 
usług prywatnych na rzecz konsumpcji usług komunalnych. Oczekiwany wpływ do-
tacji proporcjonalnych na wydatki to ich stymulacja. Hipotetyczny efekt takich do-
tacji zależy od tego, czy mają one określony, górny limit dofinansowania z budżetu 
państwa, czy limitu takiego nie ma. 

W teorii zakłada się, że decyzje władz lokalnych są analogiczne do reakcji kon-
sumentów indywidualnych na zmiany dochodów i  cen. Pomija się w  ten sposób 
całą złożoność polityk lokalnych, a efekty dotacji wiąże przede wszystkim z reak-
cją przeciętnego wyborcy. Słuszność tego założenia została podważona przez empi-
ryczne analizy efektów dotacji w Stanach Zjednoczonych [Gramlich 1977]. Zgodnie 
z modelem przeciętnego wyborcy, wzrost dotacji zryczałtowanej o 10 jednostek lub 
wzrost prywatnych dochodów o 10 jednostek powinny mieć ten sam wpływ na wy-
datki władz lokalnych. Wówczas efekt przekazania dodatkowych dotacji jest niejako 
równoznaczny z obniżeniem podatków państwowych. Jednak, jak wykazały wspo-
mniane badania, wpływ dotacji zryczałtowanej na wydatki władz stanowych i lokal-
nych jest większy niż wpływ zwiększonych dochodów prywatnych. Konsekwencje 
dla lokalnych wydatków są różne, jeśli dodatkowe środki trafiają do prywatnych 
kieszeni i do funduszy publicznych. Konsekwencja ta znana jest pod nazwą flypaper 
effect, który oznacza, że pieniądze utykają tam, gdzie trafiają. Jednym z wyjaśnień 
tego zjawiska jest to, iż przeciętny wyborca nie jest aktualnym decydentem, a poli-
tycy lokalni są bardziej skłonni przeznaczać dodatkowe środki zgodnie z własnymi 
preferencjami, niż kierować je bezpośrednio do lokalnych podatników. Lokalni poli-
tycy mogą niejako „oszukiwać” swoich wyborców, ponieważ ci ulegają iluzji fiskal-
nej na temat rzeczywistej istoty dotacji. Tradycyjna teoria dotacji uległa więc ewo-
lucji i model przeciętnego wyborcy zastąpiono bardziej złożonym modelem polityk 
lokalnych. Zrewidowana teoria ekonomii stwierdza, iż wpływ dotacji na wydatki 
zależy od tego, czy lokalni decydenci preferują zwiększenie wydatków, czy obni-
żanie podatków lokalnych; wiązać to należy z opcją polityczną, którą reprezentują. 

Modele teoretyczne dostarczają zatem trzech kolejnych hipotez dotyczących 
wpływu dotacji z budżetu państwa na wydatki samorządu terytorialnego:

H4 – wpływ dotacji zryczałtowanej na wydatki polega na częściowej substytucji,
H5 – wpływ dotacji proporcjonalnej na wydatki polega na stymulacji wydatków,
H6 – wpływ dotacji jest uzależniony od polityk lokalnych. 

4. Wpływ instytucji demokracji bezpośredniej na system 
dotowania samorządu terytorialnego

Instytucje demokracji bezpośredniej mogą wpływać na system dotowania samorzą-
du terytorialnego w  różny sposób. Z badań wpływu demokracji bezpośredniej na 
wielkość dotacji i subwencji wynika, iż jeżeli możliwe są referenda fiskalne, wy-
borcy są narzędziem „twardych” ograniczeń budżetowych [Feld, Schaltegger 2005, 
s. 150]. Potencjalne kanały tego wpływu podsumowane zostały w tabeli 2. Teore-
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tyczne kanały transmisji przedstawiają jakościowy wpływ demokracji bezpośredniej 
na wydatki i dotacje proporcjonalne jako „+” w przypadku wzrostu wydatków lub 
dotacji, i jako „−” przy ich redukcji.

Tabela 2. Kanały transmisji demokracji bezpośredniej na wydatki i dotacje proporcjonalne

Wydatki Dotacje proporcjonalne 

Zależność Wicksella − −

Eksport kosztów ± ± 

System negocjacji i układów − − 

Wpływ grup interesów ± ± 

Źródło: [Feld, Schaltegger 2005, s. 150]. 

Pierwszy mechanizm transmisji znany jest jako zależność K. Wicksella i ozna-
cza zależność pomiędzy wydatkami na usługi a  wysokością podatków służących 
finansowaniu tych usług. Wicksell przedstawił argumentację, iż grupy osób, które są 
beneficjentami usług publicznych, powinny być ekwiwalentne do tych, które płacą 
podatki finansujące usługi i  decydują o  dostarczaniu usług publicznych. Jeśli tak 
nie jest, to pojawia się pokusa żądania wyższych wydatków publicznych i dotacji 
z budżetu państwa i przerzucenia części finansowania kosztów na innych podatni-
ków. Wyborcy próbują szacować marginalny koszt usług publicznych przez udziały 
swoich obciążeń w ogólnych kosztach usług. Dla wyborców, którzy ponoszą niskie 
obciążenia podatkowe, średni koszt usług publicznych będzie malał, mimo wzrostu 
kosztów ogółem i dodatkowych dotacji z budżetu państwa. Sprzeczność ta skutku-
je błędną percepcją kosztów marginalnych i kreuje „iluzję fiskalną” [Holsey 1993,  
s. 93-114]. Efekt taki jest tym silniejszy, im bardziej odseparowane są w jakiś spo-
sób decyzje dotyczące wysokości wydatków i podatków. Badania empiryczne prze-
prowadzone w USA dowodzą, iż odseparowanie takie, spowodowane federalnymi 
dotacjami o charakterze ogólnym, miało stymulujący wpływ na wydatki samorządu 
lokalnego [Grossman 1990, s. 313]. Jeśli decyzje dotyczące obciążeń finansowych 
na usługi i wydatków na nie są odseparowane dotacjami z budżetu państwa, podsta-
wowa zależność Wicksella nie może być utrzymana i wydatki rosną. 

Drugi z  wymienionych w  tabeli 2 mechanizmów może kształtować wpływ 
demokracji bezpośredniej na system dotacji. Dotacje z budżetu centralnego mogą 
zakłócać wyrównywanie marginalnych korzyści i marginalnych kosztów usług pu-
blicznych na poszczególnych szczeblach samorządu terytorialnego w  systemach 
demokratycznych, zarówno w sytuacji możliwości, jak i braku referendów. W obu 
przypadkach mieszkańcy i władze lokalne mają bodziec do przerzucania finansowa-
nia usług na inne jednostki samorządu terytorialnego. Jeżeli z budżetu państwa po-
krywane są przynajmniej częściowo koszty dodatkowych usług publicznych w da-
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nej jednostce, mieszkańcy będą zgłaszać popyt na dodatkowe wydatki, ponieważ nie 
ponoszą całych kosztów projektu. Referenda fiskalne prowadzą do zwiększonego 
popytu na dotacje typu matching w  celu skorzystania z  możliwości przerzucenia 
części kosztów projektu na całą populację. Ten rodzaj exportu kosztów pośrednio 
również zwiększa rozmiary wydatków [Feld, Schaltegger 2005, s. 152]. 

Argument ten ma jednak znaczenie w  ujęciu statycznym, zakładającym krót-
kowzroczność wyborców. Patrząc na problem z perspektywy dynamicznej, należy 
założyć, iż wyborcy zdadzą sobie sprawę, że dotacje finansowane są z podatków 
państwowych, a  oni sami płacą podatki na rzecz zarówno budżetów samorządo-
wych, jak i budżetu państwa. W systemie demokracji bezpośredniej redukuje to nie-
bezpieczeństwo wykorzystywania iluzji fiskalnej przez polityków i urzędników. Sy-
tuacja przedstawia się odmiennie w systemie demokracji przedstawicielskiej, kiedy 
to pozyskanie dodatkowych funduszy przedstawiane jest wyborcom jako szczególny 
sukces. Zależy to w dużym stopniu od systemu politycznego. Możliwości negocja-
cji i układów są prawie całkowicie redukowane przez referenda fiskalne, w których 
brak możliwości negocjacji i układów. 

Wśród elementów procedury budżetowej nie wymieniono znaczenia nacisku 
różnych, wpływowych grup interesów, które mają duży wpływ na polityczny proces 
podejmowania decyzji. Naciski grup interesów na dodatkowe transfery z budżetu 
państwa są mniejsze w warunkach demokracji bezpośredniej, zwłaszcza gdy istnieje 
możliwość referendum fiskalnego, niż w systemie demokracji przedstawicielskiej, 
w którym proces budżetowy jest determinowany przez wybranych reprezentantów 
społeczeństwa. Można jednak zwrócić uwagę na szeroko dyskutowany w literatu-
rze problem wpływu grup nacisku w systemie demokracji bezpośredniej [Boehm-
ke 1990, Smith 1998, Bernholz 1995, s. 88-103; Boehmke 1990, Becker 1983, 
s. 371-397]. Istnieje bowiem niebezpieczeństwo silnego wpływu potężnych grup in-
teresów na podejmowane przez obywateli decyzje bez legitymacji demokratycznej, 
a ponieważ kampanie referendalne są nadzwyczaj kosztowne, mogą je wygrać jedy-
nie bardzo dobrze zorganizowane, wpływowe i bogate grupy interesów. Nie moż-
na zatem w niekwestionowany sposób stwierdzić, w którym systemie wpływ grup 
interesów jest silniejszy. Również współcześnie przeprowadzane badania dotacji dla 
gmin w Szwecji potwierdzają hipotezę, że są one wykorzystywane jako taktyczny 
instrument w kampaniach wyborczych [Johansson 2003, s. 883-884; Wright 1974, 
s. 30-38]. 

5. Podsumowanie

Warunkiem efektywnego zarządzania finansami samorządu terytorialnego jest 
ograniczenie dochodów o charakterze transferowym i zwiększenie samodzielności 
fiskalnej władz lokalnych. Bieżąca polityka kształtowania dochodów władz lokal-
nych w Polsce powinna mieć na uwadze niebezpieczeństwa wynikające z przedsta-
wionych koncepcji teoretycznych. Konieczne jest uwzględnienie nie tylko bardzo 
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ważnych konsekwencji małej samodzielności, a co za tym idzie: odpowiedzialności 
władz samorządowych, ale również konsekwencji określonej konstrukcji transferu 
zewnętrznego. 

Szczególnego znaczenia w  kontekście przedstawionych koncepcji teoretycz-
nych nabiera postulat, by jak największa część dochodów samorządu terytorialnego 
pochodziła z dochodów własnych sensu stricto (tzn. z wyłączeniem udziałów w po-
datkach państwowych), oraz postulat powszechności opodatkowania na szczeblu lo-
kalnym. Sprzyja to nie tylko podejmowaniu przez polityków i administrację lokalną 
bardziej odpowiedzialnych i optymalnych decyzji, ale również hamuje nadmierne 
roszczenia zarówno ze strony władz lokalnych, jak i lokalnej społeczności. Będzie 
to szczególnie ważne w najbliższej przyszłości, ze względu na znaczne ograniczenia 
budżetowe na szczeblu państwa i samorządu. Ukształtowany w Polsce system finan-
sowania samorządu terytorialnego opiera się w zbyt dużym zakresie na dochodach 
o charakterze transferowym, co uniemożliwia transmisję zalet demokracji, tak bez-
pośredniej, jak i pośredniej, na wysokość i strukturę wydatków lokalnych. Opisane 
w części teoretycznej stymulowanie wydatków przez dotacje oraz zakłócone kanały 
demokracji może być w warunkach polskich jedną z przyczyn dużej dynamiki wzro-
stu zadłużenia. Tymczasem przyczyn zadłużenia upatruje się głównie we współfi-
nansowaniu inwestycji i  projektów unijnych. W  takiej sytuacji warto uwzględnić 
zależności przedstawione w tabeli 2 oraz zastanowić się nad przyczynami roszcze-
niowych postaw przedstawicieli jednostek samorządu terytorialnego (system nego-
cjacji oraz wpływ grup interesów przedstawiony w części teoretycznej). Jak istotne 
znaczenie ma tzw. zależność K. Wicksella, świadczą choćby aktualne dyskusje na 
temat wysokości tzw. opłaty śmieciowej i brak tak spektakularnych polemik w spra-
wie innych opłat i podatków gminnych. W kontekście kanałów demokracji bezpo-
średniej (i powszechnie krytykowanych w Polsce konsultacji społecznych) ogromne 
znaczenie ma bowiem powszechność i  bezpośredni charakter obciążeń lokalnych 
oraz powiązanie ich wysokości z  preferowaną przez mieszkańców wysokością 
i strukturą wydatków. 

Z analizy koncepcji teoretycznych i wniosków z badań w innych krajach wy-
nika konieczność reform polskiego systemu finansów samorządowych w kierunku 
wzmocnienia dochodów własnych, głównie podatków lokalnych. Teza ta wyznacza 
kierunki polityki finansowej, ale przede wszystkim przyszłych badań: ekonome-
trycznych, sformalizowanych, które ze względu na fundamentalne zmiany systemo-
we były dotychczas zbyt rzadko podejmowane w Polsce. Teza o konieczności ogra-
niczenia dochodów o charakterze transferów na rzecz zdecydowanego wzmocnienia 
roli dochodów typowo własnych ma też duże znaczenie w warunkach problemów 
finansowych w całym systemie finansów publicznych. 

Powyższe postulaty nie zaprzeczają oczywiście konieczności subwencjonowa-
nia samorządu terytorialnego oraz prowadzenia spójnej, racjonalnej polityki wyrów-
nawczej. 
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LOCAL GOVERNMENT REVENUES POLICY IN THE LIGHT 
OF SELECTED THEORETICAL CONCEPTS

Summary: The system of local government revenue in Poland is characterized by a  large 
amount of revenues of transfer nature: general grant, earmarked grants and shares in income 
taxes, which has some important socio-economic and political consequences. The aim of 
the study is to point out general, desirable trends in the policy of shaping the local govern-
ment revenues in Poland. The present financing system has been a  starting point and the 
conclusions have been drawn in the context of selected theoretical concepts. The first idea is  
G.A. Boyne’s concept of the influence of grants on local government expenditure and the 
second concept refers to the transmission channels of direct democracy on spending and on 
the policy of grants for local government. 

Keywords: Local self-government, local finance, grants.
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