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FINANSOWE ASPEKTY WSPOLPRACY SAMORZAD()W

Streszczenie: W artykule opisano wskaznik skonstruowany na potrzeby mierzenia przeptywow fi-
nansowych pomigdzy samorzadami w Polsce. Przeplywy te uznano za miernik wspotpracy miedzy-
samorzadowej oraz sity powigzan funkcjonalnych przecinajacych granice administracyjne. Celem
artykutu jest przedstawienie skali i przedmiotu transferéw finansowych migdzy samorzadami oraz
analiza czynnikow wptywajacych na ich zréznicowanie.

Najwigksze wydatkowe transfery finansowe wystepuja w funkcjonalnych obszarach miejskich,
ale tylko w zakresie wydatkow biezacych. Transfery w zakresie wydatkow inwestycyjnych sa
wigksze poza tymi obszarami oraz stanowia ceche¢ charakterystyczna gmin o nizszym poziomie za-
moznos$ci. Najsilniej powigzang funkcja jest dostarczanie ushug transportowych — tak w wymiarze
wydatkow biezacych, jak i inwestycyjnych.

Stowa kluczowe: wspolpraca migedzygminna, wspolpraca migdzyorganizacyjna, wspotpraca ho-
ryzontalna, wspotpraca wertykalna, transfery finansowe, finansowe zaleznosci, samorzad lokalny,
finanse lokalne.

FINANCIAL ASPECTS OF INTER-MUNICIPAL COOPERATION

Abstract: The paper describes an indicator constructed to measure financial flows between local
governments in Poland. These flows are considered as the measure of local governments’ coopera-
tion and of the strength of functional connections crossing administrative boundaries. The purpose
of this paper is to present the scale and the subject of financial transfers between local governments
and the factors explaining the variation of local governments’ financial cooperation. The biggest
financial transfers take place in functional urban areas, but only in terms of current expenditures.
Transfers of investments expenditures are higher outside these areas and are characteristic of less
affluent municipalities. The strongest associate function is to provide transportation services: both
in terms of current expenditures and investments.

Keywords: inter-municipal cooperation, inter-organizational cooperation, horizontal cooperation,
vertical cooperation, financial transfers, financial links, local government, local finance.

Wstep
Definiowanie wspotpracy samorzadow

Prezentowane analizy mieszcza si¢ na pograniczu trzech nurtow badan: rzadze-
nia publicznego przez wspotprace (collaborative public management), wspotpra-
cy terytorialnej i wspotpracy miedzygminnej (inter-municipal cooperation, IMC).
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We wszystkich trzech nurtach analizowana jest wspotpraca migdzyorganizacyj-
na. W pierwszym nurcie silniejszy nacisk ktadziony jest na decyzje podejmowa-
ne przez menedzerdéw, w drugim — na budowanie powigzan miedzy spotecznymi
systemami terytorialnymi a w trzecim — na aspekty administracyjno-politycz-
ne. Waznym problemem teoretycznym pozostaje definicja wspotpracy oraz brak
ogolnej, catosciowej wizji pola badawczego (O’Leary, Vij 2012). Jedna z popu-
larniejszych obecnie definicji rzadzenia publicznego przez wspolprace odnosi si¢
do skomplikowanej natury probleméw, przed jakimi staja publiczne organiza-
cje, a takze do powigzan miedzyorganizacyjnych i celu dziatania: ,,pojecie, ktore
opisuje proces ulatwiania i dziatania w wielu uktadach organizacyjnych w celu
rozwigzania problemow, ktore nie mogg by¢ rozwigzane lub tatwo rozwigzane
przez pojedyncze organizacje. Wspolpraca jest celowa relacjg zaprojektowana,
aby rozwigzywac problem przez tworzenie lub odkrywanie rozwigzan w ramach
danego zestawu ograniczen (wiedza, czas, pieniadze, konkurencja, obiegowe
mniemanie na jaki$ temat)” (Arganoff, McGuire 2003, s. 4; zob. tez O’Leary,
Vij 2012). Nie ma w tej definicji odniesien do wspotpracy jako idei wynikajacej
z wyzszych pobudek. Jest ona opisana jako dzialanie utylitarne, ktore shuzy osig-
ganiu wyznaczonych celow przy zdiagnozowanym zestawie ograniczen.

Ten sposob podej$cia — zwracanie uwagi na budowanie kontaktow migdzy-
ludzkich oraz na ide¢ — jest czg$ciej obecny w analizach wspotpracy terytorialne;j.
Wspolpraca terytorialna najpetniej jest definiowana w dokumentach i analizach
tworzonych na potrzeby Unii Europejskiej. Analizowana jest poprzez opisy przy-
padkoéw rozumianych jako ,,historia wspotpracy” lub projekty realizowane przez
organizacje lub wspdlnoty zlokalizowane w réznych panstwach, najczesciej
w obszarach przygranicznych (European Commission 2011).

Wspolpraca migdzygminna jest definiowana jako narzedzie wspdlnego do-
starczania ustug publicznych przez jednostki samorzadu lokalnego. Jej definicja
opiera si¢ na cechach konstytutywnych samorzadu jako organizacji publicznej
i politycznej (Hulst et al. 2009). Wplywa to na sposob postrzegania i analizo-
wania zjawiska w odniesieniu do przepisow prawa obowigzujacych samorzady
lokalne, poziomu i sposobu decentralizacji, a takze oddziatywania czynnikoéw
politycznych.

Na potrzeby tej analizy wspotpraca samorzadow zostata zdefiniowana jako
dziatanie samorzadu, ktorego konstytutywnym elementem jest aktywnos¢ wo-
bec innego samorzadu. Wyraza si¢ ona w ,.kupowaniu” ustug dla mieszkancow,
realizowaniu miedzysamorzadowych projektow finansowanych ze zrodet wia-
snych lub zewnetrznych oraz tworzeniu mig¢dzysamorzadowych organizacji.
Zaktadamy, ze w tej definicji mieszczg si¢ rowniez inicjatywy na rzecz uzgadnia-
nia dziatan stuzacych uzyskaniu komplementarnos$ci lub efektu skali. Celem tak
rozumianej wspolpracy jest podnoszenie jakos$ci lub zakresu $wiadczonych ustug
i/lub wykorzystanie szans rozwojowych. Za miar¢ tak definiowanej wspotpracy
przyjeto wielkos¢ transferéw finansowych migdzy budzetami samorzadow.

Wspolpraca ta jest przede wszystkim narzgdziem budowania sprawnosci in-
stytucjonalnej wobec ,,bledow” podziatu terytorialnego i ,,btgdow” decentraliza-
cji. ,,Btedy” definiowane sa w odniesieniu do typu idealnego podziatu terytorial-
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nego i1 podziatu na szczeble samorzadu, w ktorym wszystkie ustugi §wiadczone
s najblizej obywatela, w sposob satysfakcjonujaco spehiajacy jego wymagania
co do jakosci ustug.

Horyzontalny 1 wertykalny wymiar wspotpracy

Wspomniane ,,btedy” nie sg ,,btedami” sensu stricto, wynikaja bowiem z prze-
cinania granic i szczebli administracyjnych przez powiazania funkcjonalne (go-
spodarcze, np. rynku pracy, spoteczne, np. oswiaty). W odniesieniu do podziatu
terytorialnego, czyli do zakresu fragmentacji, nie da si¢ ich catkowicie wyelimi-
nowac¢ (Kwon, Feiock 2010), sa one wpisane w funkcjonowanie samorzadu lo-
kalnego. Narzgdziem przetamywania ich negatywnych skutkéw (np. nieefektyw-
nego zarzadzania systemem komunikacyjnym, utrudnionego dostepu do ustug
oswiatowych, nieefektywnej redystrybucji srodkow przeznaczanych na o$wiate
1 kulturg) moze by¢ wspotpraca samorzadow lub zmiany granic jednostek admi-
nistracyjnych. Te ostatnie najczesciej wigza si¢ z taczeniem jednostek terytorial-
nych lub tworzeniem dodatkowych szczebli zarzadzania (Hulst et al. 2009).

Amalgamacja samorzadéw zagraza ich funkcji demokratycznej i spojno-
$ci wspoélnoty, a tym samym sensowi podejmowania wysitku organizacyjnego,
stuzacego tworzeniu samorzadu lokalnego jako organizacji demokratyczne;.
Wspolpraca generuje jednak réznorodne koszty i jest uzalezniona od wielu czyn-
nikow, takich jak zaufanie, prawo czy kapitat spoteczny, na ktore oddziatywac
mozna tylko w dlugim okresie. Z tego tez wzgledu zwigkszanie skuteczno$ci
wspotpracy jest trudne i czasochtonne. Co wigcej, wykonywanie ustug publicz-
nych w ramach organizacyjnych struktur wspotpracy podnosi kwesti¢ reprezen-
tatywnosci i wptywu obywateli na podejmowane decyzje (Wollman 2010).

W wymiarze wertykalnym wspdlpraca wskazuje na ,,btedy” decentralizacji,
m.in. w zakresie podziatu zarzadzania infrastrukturg drogowa, o$wiatg, ochrong
srodowiska czy przeciwdziatanie zagrozeniom. Obecnie ten wymiar jest zwykle
analizowany przez pryzmat zarzadzania sieciowego i koncepcji multi-level go-
vernance (Hooghe, Marks 2010).

Oszacowanie tak rozumianej wspotpracy moze by¢ miarg zaleznosci miedzy
samorzadami, sity powigzan funkcjonalnych przecinajacych granice administra-
cyjne oraz efektywnosci dystrybucji odpowiedzialno$ci. Artykut oparto na zato-
zeniu, ze skala i1 przedmiot transferéw finansowych migdzy samorzadami moga
wskazywaé na potrzebg wspotpracy lub jej brak w zakresie przesuni¢¢ granic
(moga zatem $wiadczy¢ o niedopasowaniu zakresu terytorium samorzadu do za-
kresu ustug, jakie samorzad ma $wiadczy¢) badz kompetencji. Celem artykutu
jest przedstawienie skali i przedmiotu transferow finansowych miedzy samorza-
dami oraz ich intensywno$ci, ktéra ma wskazaé¢ obszary najwickszej wspotzalez-
no$ci samorzadow.

Jednym z dwoch podstawowych motywow wspolpracy samorzadow jest
niedopasowanie wielko$ci i/lub zakresu kompetencji do spetnianych funkcji.
Drugim motywem jest che¢ wykorzystywania pojawiajacych si¢ szans rozwo-
jowych, takich jak mozliwos$ci zewnetrznego finansowania dzialan samorzadow
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i che¢ wptywania na kierunki przeptywow prywatnych czynnikéw rozwojowych

(inwestycje prywatne, stymulowanie aktywno$ci przedsi¢gbiorstw).

Majac na uwadze te zalozenia, postawiono nastgpujace pytania:

1) Jak duza jest skala transferow w odniesieniu do wielkosci budzetéw? Czy ten
zakres si¢ zmienia?

2) Czy cechy samorzadu lokalnego (wielko$¢, zamoznos$¢, lokalizacja, niezalez-
no$¢ finansowa) majg znaczenie dla zakresu transferéw do innych samorza-
dow?

3) Jakich dziedzin funkcjonowania samorzadéw dotycza transfery finansowe
miedzy samorzadami?

Aby odpowiedzie¢ na wymienione pytania, skonstruowano finansowy wskaz-
nik wspodtpracy samorzadow, ktory odnosi si¢ do przeptywow finansowych.
Niezwykle waznym elementem wspotpracy sg kontakty migedzyludzkie, w tym
tzw. wspotpraca migkka, ktora nie musi generowac¢ zadnych finansowych transfe-
ré6w miedzy organizacjami. Jednak nawet tego rodzaju wspotpraca musi opierac
si¢ na jakich$ wspodlnych interesach, odnosi¢ si¢ do wspolnych obszaréw dzia-
fania. Proponowany wskaznik odpowiada istniejgcym powigzaniom funkcjonal-
nym, ktore generuja przeptywy finansowe, zakreslajac pole wspdlnych interesow
samorzadow. Co wigcej, jak wynika z badan, przedstawiciele samorzadoéw skton-
ni sa do podejmowania wigkszego wysitku organizacyjnego i zaangazowania
w przypadku inicjatyw i projektow wspolpracy generujacych przeptywy finanso-
we. Wspolpraca, ktora takich przeplywow nie generuje, bywa postrzegana jako
aktywnos$¢ poboczna o niskim ryzyku, ale i niewielkich korzysciach (Szmigiel-
Rawska, Dolzbtasz 2012). Tym samym znaczenie podanych szacunkéw wynika
ze wskazania pol aktywnosci samorzadow wzgledem siebie, intensywnosci tej
aktywnos$ci w zidentyfikowanych polach oraz nakreslenia istniejacych wspol-
nych intereséw bedacych lub mogacych by¢ podstawa tworzenia schematow
wspotpracy migdzyorganizacyjnej w obregbie polskiego systemu samorzadowego.

Finansowy wskaznik wspolpracy
Metoda konstrukcji wskaznika i zatozenia analityczne

Analiza finansowego wymiaru wspotpracy samorzadéw dokonana zostata za
pomocg analizy wskaznikowej. Wskaznik skonstruowano jako sum¢ wydatkow
z budzetow gminnych' dotyczacych transferow finansowych przekazywanych
do innych jednostek samorzadowych?. Konstrukcja wskaznika zostata przepro-
wadzona zgodnie z zatozeniami analizy finansowej samorzadow terytorialnych,
opisywanymi przez P. Swianiewicza (2011).

Przedmiotem analizy sg budzety gminne, poniewaz jedynie na tym szczeblu
samorzadu terytorialnego obserwujemy pewng autonomi¢ finansowa po stronie
dochodow. Tylko gminy w jakims$ stopniu moga decydowac o wysokosci swoich
dochodow. Czgsto zaktada sie, ze swoboda lokalnych decyzji co do strumienia do-

! Budzety gminne rozumiane sa jako budzety gmin oraz budzety miast na prawach powiatu.
2 Wskaznik jest wyrazony w warto$ciach wzglednych jako % wydatkéw budzetowych.
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chodow pozwala na lepsze dopasowanie podazy ustug swiadczonych przez samo-
rzad do lokalnych preferencji (Swianiewicz, Lukomska 2014). Kolejnym argu-
mentem przemawiajacym za tym, by skupi¢ si¢ na analizie budzetow gminnych,
jest fakt, ze samorzady te sg najwigkszym inwestorem publicznym w Polsce (ok.
60% inwestycji publicznych to inwestycje samorzadowe, w tym 73,1% jest reali-
zowanych przez gminy i miasta na prawach powiatu — wedtug danych za 2013 r.).

Podstawa konstrukeji wskaznika sg transfery przekazywane z budzetow gmin-
nych (ktérych Zrédtem jest budzet gminy), ale mogg by¢ one kierowane nie
tylko do innych gmin, ale takze do powiatow lub wojewddztw?. Na finansowy
wskaznik wspotpracy sktadajg si¢ transfery finansowe miedzy jednostkami sa-
morzadu terytorialnego, ksiegowane w odpowiednich paragrafach klasyfikacji
budzetowej* (zidentyfikowanych jako te, w ktorych klasyfikowana jest roznego
rodzaju wspotpraca miedzy jednostkami). Do wskaznika wiaczone zostaty wy-
datki budzetowe klasyfikowane w paragrafach, ktore dotycza: dotacji celowych
przekazywanych innym jednostkom samorzadu terytorialnego zar6wno na cele
biezace, jak 1 inwestycyjne, zakupu ustug od innych samorzadow oraz réznego
rodzaju opfat i wptat dokonywanych na rzecz innych jednostek samorzadu te-
rytorialnego’. We wskazniku uwzgledniono takze wydatki budzetowe zwigzane
z funkcjami, za ktére odpowiedzialny jest inny szczebel samorzadu terytorial-

3 Zrodtem danych sg zbiory Ministerstwa Finansoéw dotyczace sprawozdan z wykonania bu-
dzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

4 Rozporzadzenie Ministra Finansow z 2 marca 2010 r. w sprawie szczegotowej klasyfikacji
dochodow, wydatkow, przychodow i rozchodéw oraz srodkow pochodzacych ze zrédet zagra-
nicznych (Dz.U. nr 38 poz. 207; ost. zm.; Dz.U. z 2012 r. poz. 421).

5 231 — Dotacje celowe przekazane gminie na zadania biezace realizowane na podstawie po-
rozumien (umow) miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego; 232 — Dotacje celowe prze-
kazane dla powiatu na zadania biezace realizowane na podstawie porozumien (uméw) mi¢dzy
jednostkami samorzadu terytorialnego; 233 — Dotacje celowe przekazane do samorzadu woje-
wodztwa na zadania biezace realizowane na podstawie porozumien (umow) migdzy jednostka-
mi samorzadu terytorialnego; 271 — Dotacja celowa na pomoc finansowa udzielana migdzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego na dofinansowanie wtasnych zadan biezacych; 290 — Wptlaty
gmin i powiatdw na rzecz innych jednostek samorzadu terytorialnego oraz zwigzkow gmin lub
zwigzkow powiatow na dofinansowanie zadan biezacych; 433 — Zakup ustug przez jednostki
samorzadu terytorialnego od innych jednostek samorzadu terytorialnego; 452 — Optaty na rzecz
budzetdéw jednostek samorzadu terytorialnego; 630 — Dotacja celowa na pomoc finansowg udzie-
lang migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego na dofinansowanie wlasnych zadan inwe-
stycyjnych i zakupow inwestycyjnych; 661 — Dotacje celowe przekazane gminie na inwestycje
i zakupy inwestycyjne realizowane na podstawie porozumien (umoéw) migdzy jednostkami sa-
morzadu terytorialnego; 662 — Dotacje celowe przekazane dla powiatu na inwestycje i zakupy
inwestycyjne realizowane na podstawie porozumien (uméw) mi¢dzy jednostkami samorzadu te-
rytorialnego; 663 — Dotacje celowe przekazane do samorzadu wojewddztwa na inwestycje i zaku-
py inwestycyjne realizowane na podstawie porozumien (umow) migdzy jednostkami samorzadu
terytorialnego; 665 — Wplaty gmin i powiatéw na rzecz innych jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz zwiazkéw gmin lub zwigzkoéw powiatow na dofinansowanie zadan inwestycyjnych
i zakupow inwestycyjnych oraz paragrafy 300 i 617 — Wptaty jednostek na panstwowy fundusz
celowy, ale tylko w rozdziatach dotyczacych wptat na Komendy Wojewddzkie Policji i Komendy
Wojewddzkie Panstwowej Strazy Pozarnej. Te ostatnie paragrafy stuza cz¢sto gminom do ksig-
gowania wsparcia finansowego przekazywanego jednostkom stuzb policyjnych czy pozarniczych
(komisariatow, komend) zlokalizowanych na terenie gminy, ktorych finansowanie nie jest zada-
niem wlasnym gminy.
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nego — np. powiat lub wojewodztwo. W ten sposob wskaznik zawiera takze wy-
datki z budzetow gminnych® w rozdziatach: drogi publiczne wojewddzkie, drogi
publiczne powiatowe, wojewddzkie osrodki doradztwa rolniczego, wojewddzkie
i powiatowe inspektoraty weterynarii, szpitale ogolne, szpitale kliniczne, staro-
stwa powiatowe, komendy wojewddzkie i powiatowe policji oraz strazy pozar-
nej, powiatowe centra pomocy rodzinie, powiatowe urzedy pracy’.

(dotacje celowe biezgce i inwestycyjne przekazywane
innym samorzgdom na zadania realizowane na podstawie
porozumien (umow) + zakup ustug od innych samorzadéw

+ dotacje celowe przekazywane na pomoc finansowg

udzielang miedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego

+ wptaty gmin na rzecz innych jednostek samorzadu }
terytorialnego lub ich zwigzkow + opfaty na rzecz budzetow

innych samorzadéw + wptaty na Komendy Wojewddzkie
Policji i Panstwowej Strazy Pozarnej + wydatki budzetowe
dotyczgce zadan, ktore zgodnie z prawem nalezg do
katalogu zadan wtasnych innego szczebla samorzadu

Finansowy terviorial
wskaznik = erytorialnego) X 100%

wspotpracy* wydatki budzetowe

transfery
finansowe

* W artykule wskaznik analizowany jest zaréwno w ujeciu biezgcym, jak i inwestycyjnym.

Omawiany finansowy wskaznik wspotpracy migdzy samorzgdami zostat pod-
dany analizie pod katem wydatkow budzetowych, chociaz tego typu przeptywy
mozna by identyfikowac takze w dochodach budzetowych. Jednak ze wzgledu na
mniejsza przejrzystos¢ klasyfikacji budzetowej w interesujacym nas kontekscie®
po stronie dochodow analiza zostata przeprowadzona na podstawie wydatkow
budzetowych gmin.

Wskaznik wspotpracy migdzy samorzadami nalezy postrzegaé raczej jako
niedoszacowany niz jako przeszacowany. Nie uwzgledniono w nim zaleznosci
wystepujacych w spotkach komunalnych, zakladach budzetowych ani warto-
Sci pozyczek udzielanych sobie nawzajem przez samorzady. Te transfery maja
nieco innych charakter, ale rowniez sa pewnego rodzaju wspotpraca samorza-
dowa. Niedoszacowanie dotyczy¢ moze tez relacji gmina—powiat, gdyz czesto
tej wspdlpracy nie da si¢ oszacowac na podstawie analiz budzetéw, a dotyczy
to przede wszystkim wspolnego korzystania z infrastruktury budynkéw admini-
stracyjnych, ktore — gdy sa wspolne — w wiekszej czesci utrzymywane sg przez

¢ Takie uzupetnienia dotyczyty tylko samorzadow gminnych, nie wykonywano ich dla miast
na prawach powiatu.

7 Ze wzgledu na to, ze czgs$¢ szkot zawodowych i niektore licea ogdlnoksztatcace prowadzone
sg przez samorzady gminne (cho¢ sg to zadania wlasne powiatu), wydatki gmin sklasyfikowane
w rozdzialach dotyczacych oswiaty na tym poziomie nie zostaly wiaczone do wskaznika.

8 Problemy stwarza przede wszystkim paragraf 83 ujety w klasyfikacji paragrafow dochodow
(wplywy z ustug), gdzie ksiggowane sg zaro6wno transfery od innych gmin, zwigzane z realizacja
ushug przedszkolnych lub ustug pomocy spotecznej (DPS-y), jak i wpltywy z ustug $wiadczonych
przez samorzady (np. z lokalnego transportu zbiorowego).
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samorzad gminny. Ze wzgledéw klasyfikacyjnych nie byto takze mozliwosci
uwzglednienia sktadek gmin na Lokalne Grupy Dziatania’.

Przyjeto zatem zatozenie, ze przedmiotem zainteresowania jest wspotpraca
oparta na relacjach bezposrednich, w tym na porozumieniach i innych umowach
miedzy samorzadami, a nie wspotpraca realizowana poprzez wspolnie powota-
ne organizacje. Ten sposob operacjonalizacji omawianego zjawiska jest czgsto
przyjmowany w analizach wspotpracy miedzysamorzadowej (zob. np. Hulst et
al. 2009).

Zakres powigzan finansowych pomi¢dzy samorzadami

Szacunek skali transferéw finansowych miedzy samorzadami w Polsce
wskazuje, ze wynosza one 2,2% wydatkow gminnych ogélem, z czego 68%
stanowia wydatki biezace, a 32% wydatki inwestycyjne. Struktura transferow
wydatkowych z budzetow gmin 1 miast na prawach powiatu ulegata zmianie.
W latach 2001-2010 rola wydatkow biezacych i inwestycyjnych byla wyrow-
nana, a w ostatnich latach dominujg transfery dotyczace wydatkow biezacych
(rycina 1). W tym samym czasie udzial wydatkéw inwestycyjnych w budzetach
samorzadow gminnych byt mniejszy niz wydatkow biezgcych (ksztaltowat si¢
na poziomie 17-24%), przy czym do 2010 r. widoczna byta tendencja rosnaca.
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Ryc. 1. Transfery finansowe (wydatki) z budzetéw gmin i miast na prawach powiatu do
innych samorzgdow (w min zt, ceny state 2013)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych MF.

® Wskaznik byt oceniony rowniez przez 10 skarbnikow gmin potozonych w Obszarze Me-
tropolitalnym Warszawy. Skarbnicy ocenili, czy do wskaznika wlaczono wszystkie paragrafy,
w ktorych zapisywane sa wydatki zwiazane z transferami oraz czy dobrze opisuje on zakres
wspotpracy samorzadéw. Opinie zbierano w formie wywiadéw poglebionych przeprowadzonych
na potrzeby badania Diagnoza Obszaru Metropolitalnego Warszawy w ramach projektu Progra-
mowanie rozwoju Obszaru Metropolitalnego Warszawy — PROM, zleconego przez Mazowieckie
Biuro Planowania Regionalnego, a finansowanego poprzez Program Operacyjny Pomoc Tech-
niczna.
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Zmniegjszajaca si¢ rola wydatkow inwestycyjnych jest wigc charakterystyczna
zarowno dla transferow, jak i dla pozostatych wydatkow budzetowych. Nalezy
przy tym zauwazy¢, ze mimo spadku ich udzialu transfery inwestycyjne wcigz
odgrywaja istotng role w transferach ogotem (ich udziat jest wyraznie wyzszy niz
udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogotem).

Wydatki biezace gmin dotyczace transferow wynosza 1,8% wydatkdéw bieza-
cych ogotem, a wydatki inwestycyjne gmin transferowane do innych jednostek
samorzadu terytorialnego to 4,1% wydatkow inwestycyjnych ogotem. Analizujac
zmiany tych wartosci w ostatniej dekadzie, zauwazamy systematyczny wzrost
tego typu wydatkéw w budzetach gmin i miast na prawach powiatu, przy czym
w przypadku wydatkow inwestycyjnych obserwujemy tu nieco wigksze fluktu-
acje (niewielki spadek w latach 2011-2012) (rycina 2).
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Ryc. 2. Udziat procentowy transferéw finansowych do innych samorzadéw w wydatkach
budzetowych gmin i miast na prawach powiatu

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych MF.

Z jednej strony mozna argumentowac, ze 2% budzetu to bardzo mato i wiele
gmin zapewne w ten sposob postrzega wydatki transferowane do innych jedno-
stek. Z drugiej strony, analizujac udziat dochodéw autonomicznych (co do kto-
rych samorzady posiadaja faktyczne wtadztwo podatkowe, czyli moga decydo-
wac o stawkach lub ulgach itp.), mozna zauwazy¢, ze stanowig one w sumie ok.
20% budzetow gmin (wedlug danych za 2012 r.: 15,7% dochoddéw miast na pra-
wach powiatu, 21,8% dochodéw gmin miejskich i 16,4% dochoddéw gmin wiej-
skich). Nadwyzka operacyjna (czyli r6znica migdzy dochodami biezagcymi a wy-
datkami biezacymi) stanowita (wedlug danych za 2013 r.) $rednio nieco ponad
10% budzetéw gminnych. Biorgc pod uwagg te miary niezalezno$ci finansowej
gmin, owych 2% budzetu przeznaczanych na transfery do innych samorzadow
nie mozna uzna¢ za element nieistotny.
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Cechy gmin a wielkos¢ transferow

Czym wyzszy udziatl dochodow autonomicznych w dochodach ogoétem, tym
wicksza czes¢ wydatkow biezacych samorzady przeznaczajg na transfery do
innych jednostek samorzadu (tabela 1). Sytuacja jest odwrotna w przypadku
wydatkow inwestycyjnych — czym wigksza dochodowa autonomia finansowa
gminy, tym sktonno$¢ do realizacji wspolnych inwestycji okazuje si¢ mniejsza.
Dobra kondycja finansowa gminy (mierzona nadwyzka operacyjna) sprzyja po-
$wigcaniu wigkszej czesci sSrodkow na wspolprace (przy czym zwiazek ten doty-
czy tylko wydatkow biezacych).

Tab. 1. Wspétczynniki korelacji Pearsona miedzy czynnikami niezaleznosci finansowej
i udziatu transferow finansowych w wydatkach gmin i miast na prawach powiatu

Udziat procentowy
dochoddéw
autonomicznych

w dochodach 2013

Transfery biezace jako % +0,24** +0,12%
wydatkow biezgcych (2013)

Udziat procentowy
nadwyzki operacyjnej
w dochodach 2013

Transfery inwestycyjne jako —-0,07***
% wydatkéw inwestycyjnych
(2010-2013)

* — istotnos¢ na poziomie 0,05; ** — istotno$¢ na poziomie 0,01; *** — istotno$¢ na poziomie 0,001

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych MF i BDL GUS.

Sktonnos$¢ do wspolpracy wykazuje pewne zbieznosci z wielkos$cig gminy.
Wielko$¢ biezacych transferéw wydatkowych jest wprost proporcjonalna do
wielko$ci gminy — im wieksza jest gmina, tym wyzsze sg jej transfery. W przy-
padku wydatkéw inwestycyjnych mamy do czynienia z sytuacjg odwrotng — im
mniejsza gmina, tym wieksza sktonnos¢ do realizacji wspdélnych inwestycji (ta-
bela 2).

Identyczne zaleznos$ci wystepuja w przypadku zamoznosci. Jesli przyglada-
my si¢ wydatkom biezacym, okazuje si¢, ze im wicksza gmina, tym wicksze
transfery do innych samorzadow. Przy wydatkach inwestycyjnych zaleznos¢ jest
odwrotna. Tendencje te — potwierdzone korelacjami (tabela 2) — sg nieco wyraz-
niejsze w odniesieniu do wielkosci jednostki.

Kolejnym czynnikiem wyjasniajacym sktonnos$¢ do wspotpracy jest lokaliza-
cja gminy. Wspolpraca mierzona wydatkami biezacymi jest zdecydowanie inten-
sywniejsza w poblizu duzych miast — im dalej od aglomeracji, tym mniejsza jest
tego rodzaju wspolpraca finansowa. Odwrotna zalezno$¢ uwidacznia si¢ w przy-
padku realizacji wspdlnych projektow inwestycyjnych — czym dalej od aglome-
racji, tym tego typu wspoétpraca jest wicksza (tabela 2).
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Tab. 2. Wspdtczynniki korelacji Pearsona pomiedzy czynnikami charakteryzujgcymi
jednostki samorzgdowe a udziatem transferéw finansowych w wydatkach gmin i miast
na prawach powiatu

Liczba ludnosci Zamoznosé per S(?I:é]:l?rs&l
2013 capita 2013 .
aglomeracji
Transfery biezace jako % +0,07** +0,06* —0,21***
wydatkow biezgcych (2013)
Transfery inwestycyjne jako  —0,07*** -0,05* 0,08***

% wydatkéw inwestycyj-
nych (2010-2013)

* — istotno$¢ na poziomie 0,05; ** — istotno$¢ na poziomie 0,01; *** — istotno$¢ na poziomie 0,001

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych MF i BDL GUS.

Wyniki kolejnych testow (ryciny 3 i 4) wskazuja, ze w tych zalezno$ciach wy-
stepuja jednak pewne wyjatki — aktywniej wspoipracuja gminy najbiedniejsze,
ale i najbogatsze (skrajne zbiory osi zamoznosci'® podzielonej wedlug decyli),
zwlaszcza gdy uwzgledniamy wydatki biezace. Prawa strona tej U-ksztaltnej za-
leznosci jest nieco bardziej stroma (jednostki najbardziej zamozne przeznaczaja
najwicksza cze$¢ swoich wydatkow biezacych na wspotprace). W wydatkach
inwestycyjnych wigkszg sktonnos¢ we wspolpracy wykazuja gminy biedniejsze
(rycina 4). Wyzszy poziom transferow w wydatkach biezacych cechuje gminy
duze, nizszy — gminy mate (zbiory osi wielkosci, mierzonej liczba mieszkancow,
podzielonej wedhug decyli). Gminy male charakteryzuje relatywnie wyzszy po-
ziom transferow w wydatkach inwestycyjnych (rycina 3).

7 M transfery biezace
jako % wydatkéw

6 — biezacych

5 —
transfery

4 — — inwestycyjne jako
% wydatkéw

3 — inwestycyjnych

iy

FEESEEEEEE

Wielkos¢ gminy (liczba ludnosci 2013) - DECYLE (1 - najmniejsza, 10 - najwieksza)

Ryc. 3. Udziat transferéw finansowych w wydatkach gmin i miast na prawach powiatu
a wielkos¢ jednostki (wartosci srednie, 2013)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych MF.

10" Zamozno$¢ mierzona jest dochodami wlasnymi powieckszonymi o subwencje ogdlng oraz
skutki polityki podatkowe;j.
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Ryc. 4. Udziat transferéw finansowych w wydatkach gmin i miast na prawach powiatu
a zamozno$¢ jednostki (wartosci Srednie, 2013)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych MF.

Tak wiec gminy male i biedne charakteryzuje wysoki poziom transferow
w wydatkach inwestycyjnych. Gminy relatywnie biedne charakteryzuje tez wyz-
szy poziom transferow w wydatkach biezacych, co nie jest cechg gmin najmniej-
szych. Mozna to uznaé¢ za potwierdzenie tezy moéwigcej, iz wspoOtpraca gmin
z innymi samorzadami moze mie¢ wymuszony charakter. Gminy decydujg si¢
na wspotprace, gdy ze wzgledow finansowych nie s3 w stanie same zapewnic¢
odpowiedniego poziomu ustug lub gdy muszg potaczy¢ sity, zeby zapewni¢ opta-
calnos¢ inwestycji. Jezeli gmina jest mata, ale dysponuje odpowiednimi $rodka-
mi finansowymi, to jej sktonno$¢ do wspotpracy w zakresie wydatkow biezacych
(przedszkola, transport publiczny, pomoc spoteczna) jest nizsza.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze najwigksza sktonnos$¢ do wspotpracy cechuje gmi-
ny najwigksze i najbogatsze. Sg to najwigksze miasta oraz gminy podmiejskie,
ktorych sktonno$¢ do wspotpracy wynika z powigzan funkcjonalnych. Jednak
gminy, ktore maja najsilniejsze powigzania, a tym samym — zgodnie z przyjetym
sposobem analizy — te, ktore wspotpracujg najbardziej intensywnie, to gminy
podmiejskie, i to zard6wno pod wzgledem wydatkéw biezacych, jak i pod wzgle-
dem wydatkow inwestycyjnych (rycina 5). To jedyna tak znaczaco wyrdzniajgca
si¢ grupa gmin. W pozostatych kategoriach wyznaczonych na podstawie desy-
gnatow przestrzennych wyrdzniajg si¢ jeszcze najwieksze miasta, ktore cechuje
nieco wyzszy procent transferow w wydatkach biezacych. Dla gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich charakterystyczny jest nieco wyzszy poziom transferow
w wydatkach inwestycyjnych.
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Ryc. 5. Udziat transferéw finansowych w wydatkach gmin i miast na prawach powiatu
a odlegto$é od centréw najwiekszych aglomeracji'' (wartoéci $rednie, 2013)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych MF.

Analizy przestrzenne wskaznika pozwalaja na dalsze uszczegotowienie tych
wnioskow. Najwyzsza jest sklonno$¢ do wspotpracy — potwierdzona wielkoscia
wskaznika dla wydatkéw biezacych — wéréd gmin potozonych wokot najwiek-
szych polskich miast: Warszawy, Lodzi, Krakowa; wida¢ tez charakterystyczne
skupiska wokot Poznania, Wroctawia oraz Trdjmiasta (rycina 6). Wyjatkowa jest
sytuacja na Slasku — uktad terytorialny powiazan wskazuje na duza grupe wspot-
pracujacych ze soba gmin w centralnej cze$ci wojewodztwa, bez wyraznych po-
wigzan zewnetrznych.

Brakuje innych wyraznych trendow przestrzennych. Nieco nizszymi war-
tosciami wskaznika w wydatkach biezacych zdaja si¢ charakteryzowaé¢ gminy
centralnej Polski — polozone poza aglomeracjami gminy wojewodztw mazo-
wieckiego, 16dzkiego, §wigtokrzyskiego 1 wschodniej czesci wojewddztwa ku-
jawsko-pomorskiego. Z jednej strony moze to by¢ zwigzane z zamoznoscia tych
gmin, z drugiej zas strony wyraznie wyzszymi wartosciami wskaznika charakte-
ryzuja sie¢ gminy wojewodztwa warminsko-mazurskiego (rycina 6).

11" Zdefiniowana jako odlegto$¢ gminy od najblizszego miasta liczacego powyzej 300 tys.
mieszkancow.
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Ryc. 6. Biezace transfery finansowe gmin i miast na prawach powiatu jako % wydatkow
biezgcych ogdtem (2013)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych MF.

W przypadku wydatkow inwestycyjnych zaleznos¢ jest odwrotna. Wskaznik
osigga najwyzszg wartos¢ na wschodzie Polski, w gminach zakwalifikowywa-
nych do tzw. Polski wschodniej. Im wigksza jest odleglos¢ od aglomeracji i du-
zych miast, tym wyzszy jest wskaznik (rycina 7). Szczegolnie duza koncentracja
gmin o wysokim finansowym wskazniku wspotpracy inwestycyjnej charaktery-
zuja sie wojewodztwa podlaskie, lubelskie, wschodnia i poludniowa czgs¢ wo-
jewodztwa warminsko-mazurskiego. Wyjatek stanowig tez gminy potozone na
pooc i wschod od Krakowa, ktore wyrdznia wyzszy wskaznik mimo niewiel-
kiej odlegtosci od miasta. W pewnym stopniu na mapie rozktadu finansowego
wskaznika wspotpracy w wymiarze inwestycyjnym wyrdznia si¢ obszar Galicji,
z wyjatkiem gmin potozonych najblizej granicy poludniowe;.
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Ryc. 7. Inwestycyjne transfery finansowe gmin i miast na prawach powiatu jako %
wydatkoéw inwestycyjnych ogétem (srednia 2010-2013)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych MF.

Najsilniej powigzane funkcje

Polskie samorzady najsilniej wigze sprawa dostarczania ustug transporto-
wych: transportu zbiorowego oraz infrastruktury drogowej. To powigzanie jest
silne zarowno w wydatkach biezacych, jak i w inwestycyjnych (ryciny 8 i 9).
W wydatkach biezacych sa to koszty $wiadczenia transportu zbiorowego. Ustuga
ta czesto jest realizowana przez wigcej niz jedng gming.

W ramach wydatkow inwestycyjnych powstaja glownie relacje pionowe mig-
dzy gming a powiatem. Wicksza czes¢ tych wydatkow przeznaczana jest na drogi
powiatowe (69% wydatkdéw inwestycyjnych na wspotprace to wydatki na dro-
gi powiatowe, 81% transferow inwestycyjnych na transport to wydatki na drogi
powiatowe). Ten schemat jest charakterystyczny takze dla innych kategorii wy-
datkow inwestycyjnych, ktore w wigkszej czgséci sg przeznaczane na inwestycje
zwigzane z funkcjami przypisanymi powiatom: szpitale, szkoly ponadgimna-
zjalne, policje, straz pozarng. Wspodlpraca odbywa sie tu zgodnie z motywacja
liderow gmin: ,,powiat $wiadczy ustugi dla naszych mieszkancow, skoro nie jest
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wystarczajgco zamozny, aby poziom $swiadczonych ustug byt dla nas satysfakcjo-
nujacy powinnismy wspomoc go finansowo”'2.
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Ryc. 8. Struktura inwestycyjnych transferéow finansowych gmin i miast na prawach
powiatu

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie danych MF.

Wydatki biezgce majg w wigkszym stopniu wymiar horyzontalny i dotycza
przypisanych gminom zadan wlasnych, takich jak pomoc spoteczna, trans-
port zbiorowy, oswiata (rycina 9). W os$wiacie sg to przede wszystkim optaty
za przedszkola, ktore zgodnie z przepisami centralnymi'® przesylane sa bezpo-
srednio migdzy budzetami gminnymi'*. Na wyzszych poziomach szkolnictwa
optata ,,idzie” za uczniem w ramach subwencji oswiatowej przekazywanej sa-
morzadom z budzetu panstwa. Warto przy tym pamigtaé, ze w wigkszosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego $rodki z subwencji oswiatowej nie wystarczaja
na pokrycie kosztow utrzymania o$wiaty (w wigkszych jednostkach jest wielu
uczniéw z gmin podmiejskich, co wigze si¢ z koniecznos$cig dofinansowywania
ich utrzymania). W odniesieniu do odptatnosci za ustugi $wiadczone przez domy
pomocy spolecznej zastosowano mechanizm przypominajacy system przesytania
optat przedszkolnych, czyli przesytanie ich migdzy budzetami gminnymi. Jest
to wyraznie odzwierciedlone w wartosciach wskaznika (rycina 9). Jedyna funk-
cja nieregulowang centralnie jest wspolne organizowanie transportu zbiorowego.
Wielkos$¢ bezwzgledna transferow zwigzanych z transportem w wydatkach bie-

12 Na podstawie badania przeprowadzonego na potrzeby Diagnozy strategicznej Obszaru Me-
tropolitalnego Warszawy finansowanego w ramach Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna;
zob. Dziemianowicz et al. 2014.

13 Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. Nr 95, poz. 425 z p6zn. zm.).

14 Dotyczy to sytuacji, gdy dzieci z terenu jednej gminy uczeszczaja do przedszkola na terenie
innej gminy.
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zacych systematycznie rosnie, przy czym wzrost ten byt nieco wickszy w latach
2004-2010, a w ostatnich latach jego tempo zmalato.
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Ryc. 9. Struktura biezgcych transferéw finansowych gmin i miast na prawach powiatu

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych MF.

Podsumowanie

Relatywnie wigksza sklonnosciag do wspotpracy charakteryzujg sie¢ zarowno
gminy mate i biedne, jak i duze i bogate. Sktania to do wysunigcia hipotezy, ze
motywy wspotpracy migdzysamorzadowej w Polsce sg skrajnie zréznicowane.
Hipoteza ta wymaga jednak potwierdzenia w dalszych badaniach. Ocena wspot-
pracy oraz ewentualne tworzenie narzg¢dzi ja wspierajacych powinny by¢ poprze-
dzone doktadnymi badaniami stuzacymi identyfikacji najczesciej wystepujacych
schematow motywacji i organizacji wspotpracy miedzysamorzadowej w Polsce.
Z przedstawionych tutaj analiz wynika, Ze istniejg co najmniej dwa takie sche-
maty: jeden charakterystyczny dla gmin biednych i matych oraz drugi typowy dla
gmin duzych i bogatych.

Sktonno$¢ do wspotpracy czesto wigze sie z wielkoscig srodkow finansowych,
ktoére mozna oceni¢ jako autonomiczne, takie, jakimi gmina moze dysponowac
bardziej niezaleznie niz pozostatg czescig budzetu. Im gmina jest bardziej nie-
zalezna finansowo, tym jej sklonno$¢ do wspoltpracy jest wicksza. Jednakze po-
zytywny zwigzek miedzy transferami dotyczacymi wspolpracy i wskaznikami
niezalezno$ci finansowej (zamozno$cia, udziatem nadwyzki operacyjnej w do-
chodach, udzialem dochodéw autonomicznych w dochodach) obserwujemy tyl-
ko w przypadku wspotpracy biezacej. Wspolne inwestycje realizowane sa czgsto
przez jednostki mniej zamozne, o nizszym udziale dochodéw autonomicznych
w dochodach ogétem. Inne cechy gmin, takie jak wielko$¢ (mierzona liczbg lud-
nosci) czy lokalizacja (w odniesieniu do centrow najwigkszych miast), rowniez
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maja zwigzek z wielkoscia srodkow przeznaczanych na wspoétprace z innymi sa-
morzadami. We wspotpracy biezgcej wicksza aktywnos$¢ wykazujg gminy wigk-
sze, zamozniejsze, zlokalizowane w poblizu duzych aglomeracji. Wspdlne inwe-
stycje czesciej realizujg jednostki mniejsze, mniej zamozne, potozone z dala od
najwigkszych polskich miast.

Najsilniej powigzanymi funkcjami w Polskim samorzadzie sa: transport,
pomoc spoteczna oraz o$wiata. Transport jest powigzany zardwno w zakresie
wydatkow biezacych (powigzania poziome), jak i wydatkow inwestycyjnych
(powiazania pionowe). W wydatkach inwestycyjnych gmin realizowanych za
pomoca transferow dominujg wydatki na drogi powiatowe oraz na inne funkcje
przypisane powiatom. Gminami, w ktérych budzetach te wydatki majg wigksze
znaczenie, s3 gminy mate i biedne. Mozna zatem wysnu¢ wniosek, ze stabosc¢
powiatow dotkliwiej obcigza gminy na obszarach najbiedniejszych niz w pozo-
statych rejonach kraju.

Wydatki na pomoc spotecznag i o§wiate, gtdéwnie przedszkola, dotycza wydat-
kow biezacych i sg regulowane centralnie. Obrazuja nie tyle sktonno$ci samej or-
ganizacji do wspolpracy, ile reaktywng postawe samorzadu wobec zachodzacych
procesow spotecznych i gospodarczych. Na te przeptywy finansowe nie natozo-
no zadnych schematow wptywu samorzadu ,.kupujacego” ustuge na samorzad
»sprzedajacy” ustuge. Taka sytuacja moze nie tylko by¢ przyczyng konfliktow,
ale rowniez w pewnym sensie wplywa na ograniczanie autonomii decyzyjnej
samorzadu. Jesli nie ma si¢ wystarczajacych zasobow, by samemu $wiadczy¢
dana ustuge, to samorzad musi pogodzi¢ si¢ z faktem, ze mieszkancy korzystaja
z niej w innej gminie. Samorzad musi ponosi¢ zwigzane z tym koszty, ale nie ma
wplywu na jako$¢ czy zakres ustugi oraz mozliwosci reprezentowania interesow
swoich mieszkancow. Co wigcej, wspolpraca inwestycyjna miedzy gminami, re-
alizowana na podstawie projektow i porozumien (nie na podstawie zwigzkow
i stowarzyszen) jest w Polsce znikoma.

Przedstawione analizy pozwalaja doda¢ kilka wnioskéw do dyskursu publicz-
nego na temat dwoch waznych procesow zmian w polskim samorzadzie:

1) Dostosowanie struktury samorzadu lokalnego do proceséw zachodzacych

w miejskich obszarach funkcjonalnych:

* Powigzania funkcjonalne w tych obszarach oraz przepisy centralne sktania-
ja/zmuszajg samorzady do wchodzenia w relacje z sgsiednimi samorzadami
w celu zaspokajania glownie biezacych potrzeb mieszkancow.

» Sklonnos¢ do wspotpracy inwestycyjnej jest na tych obszarach duzo niz-
sza. Jest rowniez nizsza niz sktonnos$¢ do wspodtpracy inwestycyjnej na
obszarach wiejskich i samorzadéw o nizszych dochodach.

2) Przesunigcia granic samorzadow lokalnych ze wzgledu na ich kondycjg (wiel-
ko$¢ czy zamoznos¢):

* Maly rozmiar gminy oraz jej relatywnie niewielka zamozno$¢ sa czyn-
nikami sktaniajagcymi do wchodzenia w relacje z innymi samorzadami.
Wielkos$¢ nie jest jednak czynnikiem tak silnie oddziatujacym jak zamoz-
no$¢. Male gminy o relatywnie wyzszych dochodach charakteryzuje mniej-
sza sktonnos$¢ do wspotpracy.
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* Matly rozmiar gminy i jej wzglednie niewielka zamozno$¢ maja wickszy
wplyw na sktonno$¢ do wspolpracy odzwierciedlonej w wydatkach inwe-
stycyjnych niz w wydatkach biezacych. Wydatki inwestycyjne sg natomiast
powigzane gtownie z wydatkami na rzecz powiatu, czyli wydatkami wer-
tykalnymi. Mate gminy w Polsce transferuja do innych samorzadéw mniej
biezacych srodkdéw niz gminy duze, co wskazuje, ze powigzania funkcjo-
nalne przekraczajace granice administracyjne nie sa na tyle silne, by zmu-
sza¢ samorzady malych jednostek terytorialnych do kupowania ustug poza
granicami jednostki. Od tej ogolnej reguly mogg jednak istnie¢ wyjatki.

* W tym kontek$cie najwazniejsza jest odpowiedz na pytanie o koszty wspot-
pracy i roznice migdzy jakoscig ushug $wiadczonych w partnerstwach
a ushug $wiadczonych przez pojedyncze samorzady. Tego rodzaju analizy
w Polsce na szerszg skalg na razie nie sg podejmowane.
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