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Streszczenie:

W artykule analizowany jest wptyw polityki klimatycznej Unii Europejskiej na auto-
nomie finansowg gmin w Polsce w latach 2018-2024. Punktem wyjscia jest zalozenie,
ze intensyfikacja unijnych dziatan klimatycznych po 2018 r. wigze si¢ z rosnacg pre-
sja regulacyjng i inwestycyjng, ktorej skutki materializujg si¢ na poziomie lokalnym.
Celem badania jest identyfikacja i ocena mechanizmoéw, poprzez ktére instrumenty
prawne i finansowe polityki klimatycznej UE oddziatujg na strukture dochodéw, wy-
datkéw i zadluzenia gmin, a tym samym na ich realng autonomie finansowq. Badanie
ma charakter poréwnawczy i opiera si¢ na analizie danych zastanych. W cze$ci empi-
rycznej wykorzystano wskazniki budzetowe szesciu jednostek samorzadu terytorial-
nego z wojewodztwa lubelskiego i $laskiego, obejmujace autonomie dochodowa, ob-
cigzenie zadtuzeniem, presje wydatkowa w dziale ,,gospodarka komunalna i ochrona
$rodowiska” oraz udziat srodkéw unijnych w dochodach ogétem. Analize uzupetnio-
no o kontekst makroekonomiczny regiondéw, mierzony poziomem PKB per capita.
Wyniki wskazuja, ze wzrost wydatkow zwigzanych z realizacjg celow klimatycznych
nie byl proporcjonalnie kompensowany wzrostem dochodéw wtasnych gmin. Fundu-
sze unijne pelnily gtéwnie funkcje uzupelniajaca, natomiast kluczowym mechanizmem
dostosowawczym okazat si¢ wzrost zadluzenia, szczegélnie w jednostkach o stabszej
bazie dochodowej. Analiza potwierdza réwniez istnienie istotnych nieréwnosci tery-
torialnych w zdolnosci finansowania transformacji klimatycznej, powigzanych z kon-
dycja makroekonomiczng regionéw. W ujeciu politologicznym uzyskane rezultaty
wskazuja na stopniowg erozje realnej autonomii finansowej gmin jako posredni sku-
tek europeizacji polityki klimatycznej w warunkach wielopoziomowego zarzadzania.
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Wstep

W drugiej dekadzie XX wieku polityka klimatyczna Unii Europejskiej przestata
by¢ wylacznie domeng regulacji sektorowych (np. energetyki czy przemy-
stu), a stala si¢ ramg przebudowy modelu rozwoju spoteczno-gospodarczego,
obejmujacg m.in. budownictwo, transport, gospodarke odpadami i ustugi ko-
munalne. W konsekwencji, cho¢ cele i kluczowe instrumenty sg projektowane
na poziomie ponadnarodowym, realne koszty i praktyczna implementacja
w coraz wiekszym stopniu materializujg si¢ na poziomie lokalnym. Z perspek-
tywy instytucjonalnej samorzad terytorialny pozostaje najblizej spotecznosci,
na ktdre regulacje klimatyczne oddzialujg najsilniej, a proces transformacji ma
skutecznos¢ zalezng od codziennych decyzji dotyczacych ustug publicznych,
ktérych organizatorem jest gmina (Mikusek, 2025, s. 171).

Réwnoczesnie unijne cele redukcyjne, zwlaszcza w sektorach non-ETS
(m.in. budownictwie i transporcie), implikuja konieczno$¢ podejmowania
dzialann w obszarach o silnie lokalnym charakterze kompetencyjnym i wy-
konawczym. Analizy wskazuja, Ze w ramach rozporzadzenia o wspdlnym
wysitku redukcyjnym (ESR) (Rozporzadzenie (UE) 2018/842) zobowigzania
redukcyjne koncentrujg si¢ na sektorach rozproszonych, w ktérych kluczowe
instrumenty polityki publicznej, takie jak planowanie, infrastruktura i ustugi,
realizowane sg na szczeblu samorzadowym (On the Transition Process, 2021,
s. 50). Przesunigcie punktu ciezkosci z duzych, scentralizowanych zZrédel emisji
na sfery codziennego funkcjonowania (budynki, mobilnos¢, odpady) wzmac-
nia polityczne i fiskalne znaczenie gmin w polityce klimatycznej.

Rosngce ambicje klimatyczne UE sg powigzane z coraz wigkszg architekturg
finansowania, w tym instrumentami wieloletniego budzetu UE, NextGene-
rationEU czy mechanizmami wspierajacymi sprawiedliwg transformacje.
W literaturze dotyczacej planowania rozwoju, w kontekscie zmian klimatu
podkredla sie, ze budzet UE 2021-2027 oraz nowe instrumenty (m.in. Fun-
dusz Sprawiedliwej Transformacji, NextGenerationEU) maja pelni¢ role
kluczowego narzedzia umozliwiajacego transformacje ekologiczng miast i re-
gionow, a znaczna czg$¢ srodkow jest kierowana na dziatania klimatyczne
(Legutko-Kobus, Sobol, Hajto, Potapowicz, 2024, s. 87). Jednocze$nie polity-
ka spdjnosci po 2021 r. w sposob wyrazniejszy niz wczesniej wigze alokacje
srodkéw z celami klimatycznymi oraz zasada ,nie czynn powaznych szkod”
(DNSH), co wzmacnia logike warunkowosci finansowania i zgodnosci pro-
jektow z celami klimatycznymi (Calak, 2023, s. 48-49).
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Nalezy przy tym podkresli¢, ze wzrost strumienia $rodkéw finansowych
nie eliminuje napiecia migdzy zakresem zobowiazan a zdolnoscig fiskalng JST,
a w niektdérych przypadkach moze je nawet poglebia¢. W praktyce samorza-
dowej inwestycje klimatyczne, takie jak termomodernizacja, modernizacja
systemow cieplowniczych, gospodarka wodno-$ciekowa, gospodarka odpadami
czy transport, maja charakter kapitalochtonny i wymagaja stabilnych zrodet
finansowania nie tylko o charakterze inwestycyjnym, lecz takze biezacym.
Badania zwigzane z miejska polityka klimatyczng potwierdzajg, ze wdrazanie
dziatan mitygacyjnych i adaptacyjnych stanowi ,,bardzo kosztowne zadanie
inwestycyjne” i wymaga trwalych podstaw finansowych, przy czym przywro-
cenie samorzagdom utraconych dochodéw stanowi warunek wykonalnosci
transformacji (Glusman, 2023, s. 94). Dodatkowym zrédtem presji pozostaja
terminy i standardy regulacyjne (np. w obszarze budynkéw), ktore w krétkich
horyzontach czasowych generujg koniecznos¢ realizacji ,ogromnego i zlozo-
nego planu dziatan” (Glusman, 2023, s. 94).

W kontekscie analizy wplywu polityki klimatycznej UE na sfere fiskalna,
centralnym pojeciem badawczym staje si¢ autonomia finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego, rozumiana jako zdolno$¢ gmin do samodzielnego
ksztaltowania struktury dochodéw oraz kierunkéw wydatkowania srodkéw pu-
blicznych (Bogucka-Felczak, Kowalski, 2023, s. 65-68). Autonomia ta obejmuje
zaréwno wymiar dochodowy, wyrazajacy si¢ udziatem dochodéw wtasnych
w dochodach ogoétem, jak i wymiar wydatkowy, zwigzany z realng swoboda
alokacji srodkéw. W ujeciu politologicznym autonomia finansowa stanowi
istotny element sprawczos$ci lokalnej, gdyz warunkuje mozliwo$¢ realizacji
priorytetéw polityki publicznej na poziomie gminnym. Z tego wzgledu poje-
cie to przyjeto w artykule jako kluczowg kategorie analityczng stuzacg ocenie
skutkéw oddzialywania polityki klimatycznej UE na poziom lokalny.

Celem artykutlu jest identyfikacja i ocena wpltywu instrumentéw polityki
klimatycznej UE w latach 2018-2024 na autonomie finansowg gmin w Polsce
na podstawie analizy poréwnawczej sze$ciu jednostek samorzadu terytorial-
nego (trzech z wojewddztwa lubelskiego i trzech z wojewddztwa $laskiego),
z uwzglednieniem kontekstu makroekonomicznego wojewddztw (PKB per
capita). W ujeciu badawczym autonomia finansowa jest traktowana jako kate-
goria politologiczna, operacjonalizowana za pomocg wskaznikéw budzetowych.

Glowny problem badawczy artykulu dotyczy wptywu polityki klimatycz-
nej Unii Europejskiej na autonomie finansowa gmin w Polsce. W celu jego
doprecyzowania postawiono pytania odnoszace si¢ do zmian autonomii
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dochodowej i zadtuzeniowej badanych gmin w latach 2018-2024, relacji po-
miedzy poziomem pozyskiwanych srodkéw unijnych, a autonomig finansowsa,
zroznicowania tego wplywu w zaleznosci od sily lokalnej bazy dochodowej
oraz znaczenia zadluzenia i wydatkéw $rodowiskowych jako mechanizméw
finansowego dostosowania do wymogéw polityki klimatycznej. Uzupelniajaco
uwzgledniono role uwarunkowan makroekonomicznych regionéw w ksztat-
towaniu zdolnoséci dochodowej i wydatkowej badanych gmin, mierzonych
poziomem PKB wojewddztwa,

Odwotlujac sie do przyjetych ram teoretycznych oraz analizy literatury
przedmiotu, sformutowano hipotezy zaktadajace, ze wzrost wydatkéw gmin
zwigzanych z gospodarka komunalng i ochrong $rodowiska w latach 2018-
2024 nie byt proporcjonalnie kompensowany wzrostem dochodéw wtasnych,
co prowadzilo do stagnacji lub spadku autonomii finansowej. Przyjeto row-
niez, ze finansowanie tych wydatkéow czesciej odbywalo si¢ poprzez wzrost
zadluzenia w gminach o stabszej bazie dochodowej, a skutki finansowe re-
alizacji dzialan klimatycznych byly bardziej dotkliwe w gminach polozonych
w regionach o nizszym poziomie rozwoju gospodarczego.

Polityka klimatyczna jako nowy obszar polityki publicznej

W literaturze przedmiotu polityka klimatyczna coraz czg¢sciej ujmowana jest
nie jako odrebna polityka sektorowa, lecz jako horyzontalna polityka publicz-
na o charakterze transformacyjnym. Jej istota jest rownoczesne oddziatywanie
na wiele obszaréw funkcjonowania panstwa i samorzadu, w tym energetyke,
planowanie przestrzenne, budownictwo, transport oraz gospodarke komunalna.
Obszary te sg integrowane wokot nadrzednych celow redukeji emisji i zwigksza-
nia odpornosci na skutki zmiany klimatu. W tym ujeciu polityka klimatyczna
stanowi rame przebudowy modelu rozwoju, a nie jedynie zbiér punktowych
regulacji srodowiskowych (The European Green Deal, (COM(2019) 640 final).

Horyzontalny charakter polityki klimatycznej jest silnie akcentowany
w logice Europejskiego Zielonego Ladu. Komisja Europejska ujmuje go jako
»Nowg strategie wzrostu”, wymagajaca korekty kierunkéw w wielu obszarach
polityk publicznych, poniewaz ,wszystkie sektory” powinny wnosi¢ wklad
w redukcje emisji (The European Green Deal, COM(2019) 640 final). Jedno-
cze$nie polityka klimatyczna ma wymiar dtugookresowy, gdyz projektowana
jest w horyzoncie dekad (neutralno$¢ klimatyczna do 2050 r.), co przesuwa
ciezar zarzadzania, z krotkich cykli programowych na trwate przebudowy
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instytucjonalne i infrastrukturalne (The European Green Deal, COM(2019)
640 final). Trzecig cecha jest jej hybrydowy, regulacyjno-inwestycyjny cha-
rakter. Panistwa i samorzady musza jednocze$nie dostosowywac si¢ do norm
opartych na standardach efektywnosci, planowania i obowigzkow redukcyj-
nych oraz realizowa¢ kapitalochtonne inwestycje infrastrukturalne. Europejski
Zielony Lad wskazuje przy tym na potrzebe ,,spéjnego uzycia dzwigni politycz-
nych’, laczacego regulacje i standaryzacje z inwestycjami i innowacjami (The
European Green Deal, COM(2019) 640 final). W praktyce oznacza to realiza-
cje celow klimatycznych nie tylko poprzez zakazy i limity, lecz takze poprzez
przeorientowanie publicznych i prywatnych strumieni finansowych na termo-
modernizacje, transformacje transportu i cieplownictwa, gospodarke obiegu
zamknietego oraz infrastrukture adaptacyjna.

Z tej perspektywy istotna staje si¢ roznica miedzy polityka sektorowa
a polityka transformacyjna. Polityka sektorowa (np. energetyczna) bywa skon-
centrowana na branzy i jej regulatorach. Czesto operuje na poziomie panstwa
i duzych podmiotéw, takich jak: wytworcy, operatorzy, instalacje. Natomiast
polityka transformacyjna staje si¢ elementem obszaréw codziennego Zycia
i ustug publicznych: budynki (w tym publiczne), mobilnos¢, odpady, wode,
lokalng jakos$¢ powietrza, przestrzen publiczng. W Poradniku dotyczacym
zintegrowanego planowania klimatycznego prezentuje sie to przez zestawie-
nie sektoréw lagodzenia i adaptacji ,,zorientowanych terytorialnie (gminy
i regiony)”, obejmujac m.in. budownictwo, gospodarke odpadami, gospodar-
ke wodna czy transport, czyli dziedziny typowo komunalne i wielosektorowe
zarazem (Legutko-Kobus iin., 2024, s. 11-12).

Szczegblnie wyraznie ,lokalny” wymiar polityki klimatycznej ujawnia
sie w sektorach non-ETS, czyli tych, ktére nie s3 objete unijnym systemem
handlu uprawnieniami do emisji (EU ETS) i w ktorych redukcje realizuje si¢
gltownie przez narzedzia administracyjne, inwestycje publiczne i regulacje
sektorowe, a nie przez cene¢ emisji w systemie handlu. Wlasnie dlatego unijne
rozporzadzenie o wspdlnym wysitku redukcyjnym (Effort Sharing Regulation,
ESR) wskazuje jako kluczowe obszary redukcji m.in. budynki, transport i go-
spodarke odpadami, o ile mieszczg si¢ w zakresie rozporzadzenia, a ponadto
réznicuje wysitek krajow m.in. wedtug PKB per capita, co dodatkowo wigze
polityke redukcyjng z terytorialnym zréznicowaniem mozliwosci gospodar-
czych (Regulation (EU) 2018/842). W rezultacie punkt ciezkosci przechodzi
z regulacji duzych instalacji na zarzadzanie rozproszonymi emisjami i ustu-
gami publicznymi.
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Badania nad zarzadzaniem klimatem w miastach wskazuja, ze zmiana kli-
matu, tradycyjnie ujmowana jako problem globalny, coraz silniej strukturyzuje
dziatania samorzadow i aktoréw miejskich, poniewaz kluczowe instrumenty;,
takie jak planowanie, infrastruktura, ustugi czy standardy, funkcjonuja przede
wszystkim w przestrzeni lokalnej (Bulkeley, 2010, s. 230-231). Proces ten wy-
kracza jednak poza prostg implementacje polityk, obejmujac przeksztalcenia
wladztwa publicznego oraz relacji miedzy poziomami rzadzenia, poniewaz
polityka klimatyczna staje si¢ polem rywalizacji réznych instytucji, zasobow
i odpowiedzialnosci (Betsill i Bulkeley, 2000, s. 141-142). W literaturze krajowej
podkredla sie z kolei, ze skuteczna reakcja na nowe instrumenty klimatyczne
wymaga podejscia spojnego i holistycznego, integrujacego inwestycje, reformy
oraz zdolno$ci instytucjonalne, a nie jedynie doraznych dziatan projektowych
(Wojtylo, 2025, s. 5).

Wielopoziomowe zarzadzanie (Multi-Level Governance) w polityce
klimatycznej UE

Polityka klimatyczna Unii Europejskiej stanowi modelowy przyktad obsza-
ru, w ktérym wiadza publiczna i zdolno$¢ sprawcza s rozproszone pomigdzy
rézne poziomy rzadzenia, a skutecznos$¢ dzialan zalezy od ich wzajemne;j
wspolzaleznosci. W literaturze zjawisko to ujmowane jest w ramach koncep-
cji wielopoziomowego zarzadzania (multi-level governance, MLG), rozwijanej
m.in. przez Liesbet Hooghe, Gary Marks oraz Arjan Schakel. MLG od-
nosi si¢ do rozproszenia autorytetu i kompetencji decyzyjnych zaréwno
»W gore” — na poziom ponadnarodowy, ,w do61” — na szczeble subnarodowe,
jak i ,w bok” — do wyspecjalizowanych uktadéw regulacyjnych, agencji i sieci
(Hooghe i in., 2020, s. 194-197). W tym ujeciu nie jest ono prostym synonimem
decentralizacji, lecz ramg analityczng pozwalajacg uchwyci¢ wspotwystepowanie
wielu oérodkéw decyzyjnych w obrebie jednego obszaru polityki publiczne;.

Klasyczne ujecie MLG zaktada odejscie od modelu jednolitej, hierarchicz-
nej wladzy na rzecz wieloosrodkowego ukladu jurysdykeji, zréznicowanych
pod wzgledem zakresu zadan i stopnia trwalosci. Hooghe i Marks wyrdzniaja
w tym konteksécie dwa idealne typy zarzadzania: typ I, oparty na relatywnie
stabilnych, wielozadaniowych szczeblach terytorialnych (np. panstwo-region-
gmina), oraz typ II, obejmujacy elastyczne, zadaniowe i czesto nakladajace sie
struktury, takie jak programy, partnerstwa, agencje czy sieci (Hooghe i Marks,
2003, s. 233-236). Rozroznienie to jest szczegolnie uzyteczne w analizie polityki

Przeglad Politologiczny / Political Science Review ~ Rok XXXI  Nr1/2026  DOI: 10.14746/pp.2026.31.1.7



98 Mariusz Wiktor Sienkiewicz

klimatycznej UE, ktorej wdrazanie odbywa sie rownolegle w ramach klasycznej
administracji terytorialnej oraz poprzez instrumenty programowe, warunko-
wosci i sieci wykonawcze.

W polityce klimatycznej Unii Europejskiej logika wielopoziomowego za-
rzadzania ujawnia si¢ przede wszystkim w napigciu pomiedzy odgdérnym
ksztaltowaniem celéw i ram dziafania, a oddolng implementacja i finanso-
waniem interwencji publicznych. Mechanizmy odgérne obejmuja przede
wszystkim wyznaczanie dlugookresowych celéw redukcyjnych (takich
jak neutralno$¢ klimatyczna). Skierowane sg takze na ustanawianie wig-
zacych standardéw regulacyjnych oraz konstruowanie ram finansowych
polityki klimatycznej, w tym zasad kwalifikowalnosci projektéw, warunkowo-
$ci finansowania i wymogéw zgodnosci z zasada ,,nie czyn powaznych szkéd”
(DNSH) (Hooghe i Marks, 2003, s. 233-234). Z kolei mechanizmy oddolne
odnoszg si¢ do etapu wdrazania tych ram w praktyce lokalnej. Obejmuja one
realizacje inwestycji komunalnych i §wiadczenie ustug publicznych, dostoso-
wanie instrumentéw polityki klimatycznej do specyficznych uwarunkowan
terytorialnych, takich jak struktura zasobéw budowlanych, wzorce mobilno-
$ci czy systemy gospodarki odpadami, a takze budowanie lokalnej zdolnosci
instytucjonalnej i spotecznej akceptacji dla dziatan transformacyjnych (Jor-
dan et al ., 2012, s. 43-46).

W literaturze prawnoustrojowej i politologicznej proces ten bywa okre-
slany jako dwukierunkowy. Ramy normatywne i finansowe sa formulowane
na poziomie ponadlokalnym, natomiast ich skuteczno$¢ zalezy od praktycz-
nego uruchomienia i utrzymania przez samorzady terytorialne, dzialajace
w konkretnych realiach fiskalnych i instytucjonalnych (Mikusek, 2025, s. 171).

Specyfika polityki klimatycznej polega na rozbiezno$ci migdzy poziomem
formulowania celéw, a poziomem ponoszenia kosztdéw ich realizacji. Cele
redukcyjne i strategiczne definiowane s na szczeblu ponadnarodowym, na-
tomiast znaczaca czg$¢ kosztow finansowych, organizacyjnych i spotecznych
ujawnia sie¢ na poziomie lokalnym, zwlaszcza w obszarze infrastruktury i ustug
publicznych pozostajacych w gestii jednostek samorzadu terytorialnego.
Jak pokazuja Jordan i wspétautorzy, w analizie ewolucji polityki klimatycznej
Unii Europejskiej, taki uklad generuje strukturalne napigcie. Unia aspiruje
do roli globalnego lidera, lecz realizuje cele w systemie wieloosrodkowym,
z rozproszong odpowiedzialnosécig wykonawcza, co wymaga rozbudowanych
mechanizméw koordynacji zamiast hierarchicznej kontroli (Jordan et al.,
2012, s. 43-66). Jednoczesnie wzmocnienie ram regulacyjnych i finansowych,
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zwlaszcza poprzez warunkowo$¢ transferow, moze ogranicza¢ autonomie de-
cyzyjna samorzadow, przesuwajac ich role z wspottworcow polityki publicznej
w kierunku wykonawcéw zewnetrznie definiowanych priorytetéw. Na gruncie
polskim perspektywa ta ujmowana jest czgsto w kategoriach wspotrzadzenia
i partnerstw klimatycznych, akcentujgcych konieczno$¢ koordynacji wielu
aktoréw i szczebli wladzy. , Klimatyczne wspolrzadzenie” definiowane jest
jako proces budowy partnerstw instytucjonalnych i integracji dzialan wokot
wspolnych celow rozwojowych (Legutko-Kobus i in., 2024, s. 89-90). Ujecie
to koresponduje z logika MLG, podkreslajac, ze skutecznos¢ polityki klimatycz-
nej zalezy od realnych zasobow i przestrzeni decyzyjnej po stronie samorzadu.

W niniejszym artykule koncepcja wielopoziomowego zarzadzania nie stuzy
rekonstrukeji formalnego podziatu kompetencji miedzy szczeblami wiladzy,
lecz analizie mechanizméw transferu celow, regul i kosztéw polityki klima-
tycznej pomigdzy poziomem ponadlokalnym a lokalnym. Ramy strategiczne
i regulacyjne sa bowiem w znacznej mierze ksztaltowane poza poziomem
gminnym, podczas gdy realizacja dziatan oraz zwigzane z nig obciazenia fi-
nansowe materializujg si¢ w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego.

W tym ukladzie instrumenty finansowe i regulacyjne pelnig funkcje kluczo-
wego tgcznika miedzy poziomami rzadzenia, przenoszac wymagania polityki
klimatycznej do praktyki lokalnej. To poprzez zasady finansowania, harmono-
gramy realizacji oraz warunkowo$¢ dostepu do srodkéw, ujawnia si¢ napiecie
miedzy potrzeba koordynacji dzialan na poziomie Unii Europejskiej, a auto-
nomig decyzyjng gmin (Hooghe i Marks, 2001, s. 9-10, 14-15).

Tak rozumiana perspektywa MLG umozliwia bezposrednie powigzanie
ram teoretycznych z analizg empiryczng autonomii finansowej. Wskazniki
budzetowe, takie jak udzial dochodéw wtasnych, poziom zadluzenia, zna-
czenie srodkéw unijnych czy struktura wydatkéow na gospodarke komunalng
i ochrone $rodowiska, moga by¢ interpretowane jako mierniki wplywu wielo-
poziomowej architektury polityki klimatycznej na realne mozliwosci finansowe
i decyzyjne gmin.

Autonomia finansowa gmin

W literaturze dotyczacej samorzadu terytorialnego autonomia finansowa czgsto
ujmowana jest w sposob techniczny, odnoszac si¢ miedzy innymi do struktury
dochodéw i wydatkéw oraz limitéw zadtuzenia. W perspektywie politolo-
gicznej ma ona jednak znaczenie szersze, stanowigc warunek samorzadnosci,
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poniewaz dopiero dostep do wzglednie stabilnych i cz¢sciowo kontrolowanych
zasobéw umozliwia gminie ksztalttowanie wlasnych priorytetdw, a nie jedynie
wykonywanie zadan zleconych lub realizacje celéw narzuconych z zewnatrz.
Zwigzek ten znajduje odzwierciedlenie w europejskich standardach samo-
rzadnosci, w szczegélnosci w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego,
ktora wigze prawo do samorzadu z prawem do ,wlasnych, wystarczajacych
zasobow finansowych’, pozostajacych do swobodnej dyspozycji wspdlnot lo-
kalnych w granicach ich kompetencji (Europejska Karta Samorzadu Lokalnego,
1985, 5. 16). W tym ujeciu autonomia finansowa stanowi element sprawczo-
$ci politycznej, okreslajac realng zdolno$¢ wtadzy lokalnej do podejmowania
decyzji o kierunkach, skali i czasie finansowania dziatan publicznych. Ogra-
niczenie tej autonomii poprzez dominacj¢ srodkéw celowych i warunkowych
moze prowadzi¢ do fasadowej samorzadnosci, w ktdrej formalne kompeten-
cje nie przekladajg si¢ na rzeczywista samodzielnos¢ decyzyjng. W polskich
analizach podkresla si¢, ze samodzielno$¢ finansowa nie jest celem samym
w sobie, lecz instrumentem realizacji zadan publicznych i jednym z fundamen-
tow samorzadnosci w panstwie demokratycznym (Bucholski, 2012, s. 91-92).

Aby uchwyci¢ autonomie finansowq jako kategorie politologiczng, uzyteczne
jest rozrdznienie jej trzech wymiardw, zblizone do standardéw poréwnawczych
OECD, ktére akcentujg wieloaspektowo$¢ autonomii (dochody, wydatki, re-
guly fiskalne, transfery) (Blochliger, King 2006, s. 4-5). W artykule przyjeto
nastepujace ujecie tego problemu. Pierwsza kategoria jest autonomia docho-
dowa, odnoszaca si¢ do stopnia, w jakim gmina moze finansowa¢ zadania
z dochodéw pozostajacych pod jej, chocby czgsciows, kontrola. W badaniach
empirycznych operacjonalizowana jest ona najcze$ciej jako udzial docho-
dow wlasnych w dochodach ogétem, traktowany w polskiej literaturze jako
syntetyczny miernik samodzielnosci dochodowej, a posrednio — decyzyjnej
(Galinski, 2011, s. 541-542). Kluczowe znaczenie ma jednak nie tylko wielko$¢
strumienia, lecz takze jego jakos¢, rozumiana jako stabilnos$¢, przewidywal-
no$¢ i zakres dyskrecjonalnosci po stronie gminy. OECD podkredla, ze sam
udzial podatkéw nie przesadza o autonomii. Decydujgca jest realna mozliwos¢
ksztaltowania podstaw lub stawek oraz stopien uzaleznienia od transferéw
(Blochliger i King 2006, s. 4-5).

Druga kategoria analizy jest autonomia wydatkowa, rozumiana jako swo-
boda alokacji srodkéw i mozliwo$¢ ustalania lokalnych priorytetéw. Jest ona
ograniczana, m.in. przez zadania obligatoryjne, standardy ustug, wspotfi-
nansowanie czy dotacje celowe. Polskie badania wskazuja, Ze wymiar ten jest
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trudniejszy do kwantyfikacji, niz autonomia dochodowa, poniewaz ograniczenia
majg czesto charakter posredni i wynikajg z regulacji oraz presji interesariuszy
(Kopanska, 2016, s. 32-34, 39-40). Z perspektywy politologicznej jest to jed-
nak wymiar kluczowy, gdyz dotyczy zdolnosci prowadzenia wlasnej polityki
lokalnej, a nie jedynie administrowania zadaniami narzuconymi z zewnatrz.

Trzecig kategorig jest autonomia zadtuzeniowa, obejmujaca mozliwos¢
wykorzystania diugu jako narzedzia polityki inwestycyjnej, a takze ograni-
czenia wynikajace z regut fiskalnych i kosztéw obstugi zobowigzan. Literatura
finanséw samorzadowych wskazuje, ze to wlasnie zadluzenie wyznacza grani-
ce samodzielnosci. Z jednej strony umozliwia realizacje¢ inwestycji, z drugiej,
moze tworzy¢ trwale obcigzenia ograniczajgce przyszla swobode budzetowa
(Guziejewska, 2002, s. 1-3, 14-16). W ujeciu politologicznym autonomia za-
diuzeniowa ma zatem charakter ambiwalentny. Moze wzmacnia¢ sprawczos¢,
ale takze ja ostabiac.

Na przecieciu trzech wymiaréw autonomii, szczegélne znaczenie maja
transfery celowe i finansowanie projektowe, w tym $rodki unijne. Z jednej
strony wzmacniajg one potencjal inwestycyjny gmin i umozliwiajg realizacje
kapitalochlonnych przedsiewzig¢ infrastrukturalnych, przekraczajacych bieza-
ce mozliwosci finansowe samorzadow lokalnych. Z drugiej strony, im wiekszy
udzial srodkéw oznaczonych oraz im silniejsze warunki kwalifikowalnosci,
harmonogramy i wymogi wspolfinansowania, tym mniejsza swoboda prio-
rytetyzacji po stronie gmin. OECD wskazuje wprost, ze wysoki udziat dotacji
celowych ogranicza autonomig fiskalna, zawezajac zakres decyzji podejmowa-
nych na poziomie lokalnym (Blochliger, King 2006, s. 4-5). Podobne wnioski
formutuje literatura federalizmu fiskalnego, zgodnie z ktora decentralizacja
oparta na dochodach wlasnych sprzyja odpowiedzialnosci i przejrzystosci,
podczas gdy dominacja transferéw ,,z géry” moze generowac napiecia i znie-
ksztalcenia systemu (Oates, 2005, s. 356).

Z perspektywy niniejszego artykutu autonomia finansowa staje si¢ zatem
zmienng zalezng polityki publicznej. Jej poziom nie jest wytacznie cecha gminy,
lecz rezultatem oddzialywania regut prawnych, struktury dochodéw, standar-
dow ustug oraz architektury finansowania dziatan publicznych. W polityce
klimatycznej, coraz silniej opartej na warunkowych instrumentach regula-
cyjno-inwestycyjnych, autonomia finansowa pelni role dwoista. Jest zarazem
warunkiem skutecznego wdrozenia (wymaga przestrzeni fiskalnej), jak i poten-
cjalnym kosztem ubocznym, gdy rosnaca zaleznos$¢ od finansowania celowego
ogranicza samodzielno$¢ decyzyjna. Ten napieciowy charakter autonomii
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jako zasobu sprawczosci i jednoczes$nie pola konfliktu miedzy koordynacja
a samorzadnoscig, uzasadnia jej wykorzystanie jako kategorii politologicznej
w analizie wplywu polityki klimatycznej UE.

Instrumenty regulacyjne polityki klimatycznej Unii Europejskiej

Instrumenty polityki klimatycznej Unii Europejskiej nalezy ujmowac jako
mechanizmy operacjonalizacji celéw publicznych, obejmujace rozwigzania
prawne, finansowe i proceduralne, za pomoca ktérych zobowigzania strategicz-
ne, w szczegdlnosci neutralnos¢ klimatyczna i cele redukeyjne, sg przekladane
na wigzace ramy dziatania panstw czlonkowskich, sektoréw gospodarki i pod-
miotéw wdrazajacych polityki publiczne. Instrumenty te posrednicza miedzy
poziomem deklaratywnych celéw, a praktyka regulacyjna i inwestycyjna,
ksztaltujac zaréwno zachowania instytucjonalne, jak i strukture bodzcow fi-
nansowych. W tym sensie Europejski Zielony Lad ma charakter systemowy
i transformacyjny, a nie sektorowy, zakladajac dtugookresows, skoordynowa-
ng przebudowe modelu rozwoju spoteczno-gospodarczego w wielu obszarach
polityk publicznych, co nadaje polityce klimatycznej wymiar horyzontalny
i ponadsektorowy (The European Green Deal, 2019).

W takim uktadzie instytucjonalnym rosnie znaczenie zgodnosci regula-
cyjnej (compliance), rozumianej jako strategiczne dostosowanie programéw
publicznych i decyzji inwestycyjnych do celéw klimatycznych oraz wymo-
gow proceduralnych, a nie wylacznie formalne wypelnienie obowigzkéw
prawnych. Pakiet Fit for 55 definiuje polityke klimatyczng jako ,,zestaw wza-
jemnie powigzanych propozycji’, opartych na komplementarnym miksie
instrumentéw regulacyjnych, rynkowych i fiskalnych. Oznacza to odejécie
od regulacji punktowych na rzecz podejicia pakietowego, w ktérym normy
prawne s3 projektowane facznie z instrumentami finansowymi i redystrybu-
cyjnymi, stuzgcymi ograniczaniu kosztéw dostosowawczych i wzmacnianiu
wykonalnosci politycznej polityki klimatycznej (Fit for 55, 2021, s. 3-4).

Drugim wymiarem instrumentéw regulacyjnych polityki klimatyczne;j
UE jest warunkowo$¢, rozumiana jako instytucjonalne powigzanie dostgpu
do finansowania z realizacja okreslonych wymogoéw strategicznych i proce-
duralnych. W polityce spdjnosci na lata 2021-2027 mechanizm ten zostal
istotnie wzmocniony poprzez obowigzek monitorowania wktadu klimatycz-
nego programéw oraz wprowadzenie tzw. warunkéw podstawowych (enabling
conditions), ktérych niespelnienie moze skutkowa¢ czasowym zawieszeniem
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refundacji wydatkow (Regulation (EU) 2021/1060, s. 26, 31). Analogiczne
rozwigzania przyjeto w Instrumentach na rzecz Odbudowy i Zwigkszania
Odpornosci (RRF), gdzie zasade mainstreamingu celéw klimatycznych i $ro-
dowiskowych uzupelnia wymodg zgodnosci z zasada do no significant harm
(DNSH) (Regulation (EU) 2021/241, s. 4-5). Warunkowos¢ ma zatem zar6wno
wymiar ,,twardy’, zakorzeniony w regutach finansowych, jak i ,,migkki’, pole-
gajacy na koniecznosci wykazywania zgodnosci projektow z celami polityki
klimatycznej (Regulation (EU) 2020/852, art. 17).

Trzecim elementem jest powigzanie finansowania z celami klimatycznymi
(climate mainstreaming), w ramach ktérego klimat staje sie kluczowym kryte-
rium alokacji srodkéw. Przejawia si¢ to w metodach klasyfikowania wydatkow
wedtug ich wkladu w cele klimatyczne oraz w rozszerzaniu standardéw oce-
ny, takich jak DNSH, na rézne strumienie finansowania publicznego (Climate
Mainstreaming Architecture in the 2021-2027, 2022, s. 9). W rezultacie po-
lityka klimatyczna UE opiera si¢ na rozbudowanym, przekrojowym rezimie
regulacyjno-finansowym, stuzgcym operacjonalizacji dlugookresowych ce-
16w redukcyjnych, a nie jedynie punktowej regulacji sektorowej. Jak wskazuje
literatura prawnicza i politologiczna, ochrona klimatu zostala stopniowo prze-
ksztalcona w horyzontalng polityke publiczng, obejmujaca obok srodowiska
takze finanse publiczne, planowanie przestrzenne i infrastrukture (Bojar-Fi-
jatkowski, 2025, s. 3-6).

Podstawg prawnej sfery polityki klimatycznej UE jest Europejskie prawo
o klimacie (Rozporzadzenie (UE) 2021/1119), ktére, jak wskazuje Instytut
Ochrony Srodowiska (2021, s. 89-94), po raz pierwszy wprowadzito prawnie
wiazacy cel neutralnosci klimatycznej do 2050 r. oraz mechanizm systema-
tycznego dostosowywania polityk UE do trajektorii redukcyjnej. Akt ten
nie reguluje bezposrednio dzialan lokalnych, lecz ustanawia rame, w ktérej
warunkowos¢, zgodno$¢ regulacyjna oraz klimatyczne ukierunkowanie polityk
staja si¢ trwalymi zasadami rzadzenia. W konsekwencji coraz wiecej polityk
sektorowych musi wykazywac zgodnos¢ z celami klimatycznymi, niezaleznie
od ich pierwotnego charakteru.

Na poziomie instrumentéw regulacyjnych kluczowe znaczenie ma roz-
réznienie miedzy sektorem objetym EU ETS, a sektorami non-ETS. System
handlu uprawnieniami do emisji, ustanowiony dyrektywa 2003/87/WE, obej-
muje gldwnie duze instalacje energetyczne i przemyslowe, a jego celem jest
ograniczenie emisji poprzez mechanizm rynkowy oparty na limitach i handlu
uprawnieniami (Directive 2003/87/EC, art. 1-2). W literaturze podkresla si¢
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jego relatywnie scentralizowany charakter oraz stabsze powiazanie z codzien-
na praktyka administracji lokalnej. Odmiennie cele redukcyjne w sektorach
nieobjetych ETS, takich jak budynki, transport drogowy czy gospodarka od-
padami, okresla rozporzadzenie ESR (UE) 2018/842 (s. 2-3), co bezposrednio
lokuje ciezar dzialan na poziomie lokalnym.

Presje t¢ wzmacniajg standardy sektorowe, zwtaszcza w obszarze budyn-
kéw. Dyrektywa (UE) 2024/1275 w sprawie charakterystyki energetycznej
budynkéw wprowadza obowigzek opracowania krajowych planéw renowa-
cji oraz ustanawia ramy dla minimalnych standardéw i transformacji zasobu
w kierunku budynkéw zeroemisyjnych, podkreslajac jednoczesnie znaczenie
odpowiednich zasobéw finansowych i administracyjnych (Directive (EU)
2024/1275, s. 6-7). Okreslone w niej terminy, w tym dotyczace budynkow
publicznych (art. 7), generuja istotng presje czasowy i inwestycyjna po stro-
nie sektora publicznego.

Instrumenty regulacyjne polityki klimatycznej UE tworzg zatem zintegro-
wany system celow i standardow, ktdry przesuwa cigzar transformacji w strone
sektoréow zarzadzanych lokalnie i ustug publicznych. Cho¢ formalnie wiele
zobowigzan jest adresowanych do panstw czlonkowskich, ich materializacja
nastepuje w przestrzeni budzetowej i organizacyjnej gmin.

Instrumenty finansowe polityki klimatycznej UE

Instrumenty finansowe Unii Europejskiej stanowig jeden z kluczowych fila-
réw realizacji polityki klimatycznej, a ich znaczenie wykracza poza funkcje
redystrybucyjng. W literaturze i dokumentach instytucjonalnych podkresla
sie ich podwdjna role. Z jednej strony umozliwiaja finansowanie kosztownych
inwestycji transformacyjnych, z drugiej, pelnia funkcje sterowania prioryte-
tami polityki publicznej poprzez warunkowos¢, projektowy charakter oraz
koncentracje tematyczng (Finansowanie dziatan klimatycznych).

W perspektywie finansowej 2021-2027 polityka spojnosci zostata silnie
podporzadkowana celom klimatycznym i energetycznym. Znaczna czes$¢ $rod-
kéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz Funduszu Spojnosci
zostata ukierunkowana na dzialania zwigzane z efektywnoscia energetyczna,
odnawialnymi Zrédlami energii, adaptacjg do zmian klimatu oraz gospodarka
o obiegu zamknietym (Finansowanie UE na rzecz przystosowania si¢ do zmian
klimatu). Koncentracja tematyczna oznacza w praktyce ograniczenie swobo-
dy wyboru projektéw przez jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz dostep
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do finansowania uzalezniony jest od zgodnosci z priorytetami klimatycznymi
okreslonymi na poziomie unijnym (Instrumenty finansowe programow UE dla
transformacji klimatycznej, 2025). W efekcie klimat staje si¢ kryterium alo-
kacji srodkow, wplywajac na strukture lokalnych budzetéw inwestycyjnych.

Odrebng logike wprowadzil instrument NextGenerationEU, realizowany
m.in. poprzez Krajowe Plany Odbudowy. Srodki te wyptacane s3 w opar-
ciu o realizacje kamieni milowych i wskaznikéw rezultatu, z ktérych istotna
cze$¢ dotyczy transformacji klimatycznej i energetycznej, a nie na zasadzie
refundacji poniesionych kosztow (Instrumenty finansowe programéw UE dla
transformacji klimatycznej, 2025). Konstrukcja ta generuje silng presje czasowa
i wykonawczg, przenoszacy si¢ na poziom lokalny, gdzie samorzady uczest-
nicza w realizacji inwestycji przy ograniczonym wplywie na harmonogramy
i zakres dzialan, oraz przy jednoczesnej koniecznosci zapewnienia odpowied-
nich zdolno$ci organizacyjnych i finansowych (Chimczak-Bratkowski, 2025).

Istotnym elementem architektury finansowej polityki klimatycznej UE
sa rowniez fundusze dedykowane skutkom transformacji, w szczegélnosci
Mechanizm Sprawiedliwej Transformacji. Cho¢ zwigksza on pule dostep-
nych $rodkéw, wzmacnia jednocze$nie planistyczny i warunkowy charakter
finansowania, ograniczajac swobode alokacyjna samorzadéw (Zielona Sie¢,
EU Funds, s. 6-12). Projektowy charakter finansowania, dominujacy w in-
strumentach klimatycznych UE, sprawia, ze srodki te stajg si¢ czynnikiem
strukturyzujacym budzety samorzadowe, a nie jedynie neutralnym uzupelnie-
niem dochodéw. Z tego wzgledu, instrumenty finansowe polityki klimatycznej
UE nalezy analizowac¢ nie tylko jako zZrédlo wsparcia, lecz takze jako mecha-
nizm wplywajacy na autonomie¢ finansowa gmin, co stanowi punkt wyjscia
do dalszej analizy empiryczne;.

Metodologia i dane

Badanie ma charakter poréwnawczy i zostalo oparte na analizie danych
zastanych. Przyjeta strategia badawcza umozliwia reinterpretacje istnieja-
cych zasobow statystycznych oraz dokumentow publicznych w $wietle pytan
badawczych dotyczacych wptywu polityki klimatycznej Unii Europejskiej
na autonomi¢ finansowg jednostek samorzadu terytorialnego. Jak podkresla
Melissa P. Johnston, wtérna analiza danych stanowi pelnoprawng metodg ba-
dawczg, pozwalajaca na faczenie réznych zrédel informacji w celu identyfikacji
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zaleznosci instytucjonalnych i fiskalnych niewidocznych w analizach pierwot-
nych (Johnston, 2017, s. 619-626).

Konstrukcja badania opiera si¢ na dwoch komplementarnych modutach
analitycznych. Pierwszy obejmuje analize instrumentéw prawnych i finanso-
wych polityki klimatycznej UE w latach 2018-2024, aby dokonac¢ identyfikacji
mechanizméw oddziatywania na poziom lokalny. Drugi modut empiryczny po-
lega na analizie wskaznikow finansowych wybranych gmin, co pozwala ocenic,
czy i w jakim stopniu zidentyfikowane instrumenty przekladaja si¢ na zmia-
ny autonomii finansowej. Sekwencyjne polaczenie analizy instytucjonalnej
i ilodciowej odpowiada logice badan nad wielopoziomowym zarzadzaniem
politykami publicznymi.

Dobér jednostek samorzadu terytorialnego mial charakter celowy i kon-
trastowy, a jego celem bylto uchwycenie zréznicowanych reakcji finansowych
gmin na podobne bodzce wynikajace z polityki klimatycznej UE. Zgodnie
z podej$ciem proponowanym przez Michael Q. Patton dobér maksymalnie
zroznicowanych przypadkow pozwala identyfikowaé mechanizmy ujawniajgce
sie poprzez kontrast miedzy jednostkami o odmiennych cechach struktural-
nych (Patton, 2015, s. 40-45, 231-236).

Analizg objeto sze$¢ gmin z dwdch wojewddztw: lubelskiego (Melgiew -
gmina wiejska o slabej bazie dochodowej, Puchaczéw - gmina wiejska
o relatywnie wysokich dochodach wtasnych, Chelm - miasto na prawach
powiatu) oraz $laskiego (Psary — gmina wiejska o silnej kondycji finansowe;j,
Klomnice - gmina wiejska o umiarkowanym potencjale fiskalnym, Swieto-
chlowice - miasto na prawach powiatu o wysokim poziomie zadluzenia). Taki
dobdr umozliwia analize asymetrycznego oddziatywania presji wydatkowej
i mechanizméw finansowania polityki klimatycznej w réznych warunkach
ekonomicznych i instytucjonalnych.

Analiza empiryczna opiera si¢ na danych ze sprawozdan budzetowych
JST (Rb-27S, Rb-Z), Banku Danych Lokalnych GUS oraz dokumentéw pu-
blikowanych przez regionalne izby obrachunkowe i Biuletyny Informacji
Publicznej, zestawionych dla lat 2018-2024. Autonomia finansowa zostata
zoperacjonalizowana za pomocg czterech wskaznikéw ilosciowych: 1) auto-
nomii dochodowej (udzial dochodéw wlasnych); 2) obciazenia zadluzeniem
(relacja zobowigzan do dochodéw ogoélem); 3) presji wydatkowej w obszarze
srodowiska i gospodarki komunalnej (udzial wydatkéw dziatu 900) oraz 4) za-
leznosci od finansowania unijnego (udzial srodkéw UE w dochodach ogétem).
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Uzupelniajaco zastosowano PKB per capita wojewddztwa jako zmienng
kontekstows, pozwalajaca kontrolowaé réznice makroekonomiczne miedzy
regionami (lata 2018-2023). Procedura analityczna obejmowata analize tren-
doéw czasowych, poréwnania miedzygminne oraz oceng relacji miedzy presja
wydatkows, finansowaniem unijnym i zmianami autonomii finansowej, zgod-
nie z logika analizy poréwnawczej przypadkow (Seawright i Gerring, 2008,
s.294-308).

Wyniki badan empirycznych

W latach 2018-2024 budzety badanych gmin: Melgiew, Puchaczéw, Chelm,
Psary, Klomnice oraz Swigtochtowice, charakteryzowaly sie systematycznym
wzrostem nominalnych dochodéw ogétem. Sredni przyrost w analizowanym
okresie wyniost 69%, przy czym dynamika byla wyzsza w mniejszych gminach
wiejskich niz w miastach na prawach powiatu.

Wzrost dochodéw nominalnych nie przekladat si¢ jednak na proporcjonalne
zwiekszenie autonomii finansowej, co wskazuje na poglebianie strukturalnej
zalezno$ci gmin od finansowania zewnetrznego. Zjawisko to nalezy wia-
za¢ z implementacja polityki klimatycznej UE, ktdrej realizacja wiazala sie
z rosngcymi nakladami inwestycyjnymi oraz zwigkszonym wykorzystaniem
transferéw celowych.

Najwyzsze nominalne przyrosty dochodéw odnotowano w Meltgwi (wzrost
0 67%) oraz w Psarach (wzrost o0 134%), co moze $§wiadczy¢ o intensyfikacji
dzialan inwestycyjnych i modernizacyjnych, niepopartej jednak poréwny-
walnym wzrostem dochodéw wilasnych. W Chelmie i Swietochtowicach
dynamika dochodéw byta nizsza (63% i 64%), co mozna wigza¢ z wiekszym
nasyceniem lokalnych baz dochodowych oraz ograniczong mozliwoscia ich
dalszej dywersyfikacji.

Autonomia dochodowa, mierzona udzialem dochodéw wtasnych w do-
chodach ogoélem, stanowi syntetyczny wskaznik niezaleznosci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego. W 2018 r. jej poziom w badanych gminach
wahat sie od 36,3% w Kltomnicach do 61,1% w Psarach, natomiast w 2024 r.
od 35,9% w Puchaczowie do 62,5% w Melgwi. Oznacza to, ze mimo wzrostu
nominalnych dochodéw, autonomia dochodowa pozostala zasadniczo stabil-
na lub ulegta niewielkiemu obnizeniu (§rednio o 1,7 p.p.).

Najwiekszy wzrost wskaznika odnotowano w Melgwi (+2,9 p.p.) i Klom-
nicach (+3,4 p.p.), natomiast najwiekszy spadek w Psarach (-7,1 p.p.) oraz
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Puchaczowie (-4,2 p.p.). Charakterystyczne jest to, ze spadki wystapily
w gminach o relatywnie wysokich dochodach per capita, co moze wskazywac
na rosnacy udziat inwestycji wspotfinansowanych z funduszy UE, obnizajacy
wzgledne znaczenie dochodéw wiasnych.

Uzyskane wyniki sg spdjne z ustaleniami krajowej literatury przedmiotu.
L. Patrzalek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska i M. Kandula (2020, s. 31-32,
52-55,99-101, 164-166) wskazuja, ze wzrost znaczenia dotacji celowych i fun-
duszy specjalnych w strukturze dochodéw samorzadéw prowadzi do stopniowe;j
erozji autonomii finansowej, nawet przy nominalnym wzroscie dochodéw ogoé-
tem. Mechanizm ten ma charakter posredni i przejawia si¢ przede wszystkim
ograniczeniem realnej swobody decyzyjnej samorzaddw oraz przesunigciem
relacji fiskalnych w kierunku wigkszej zaleznosci od wladzy centralnej. W tym
ujeciu autonomia finansowa nie ma charakteru statej cechy ustrojowej, lecz
pozostaje zmienng wrazliwg na konstrukcje instrumentéw polityki publicz-
nej i mechanizmy redystrybucji srodkéw.

Wskaznik autonomii zadtuzeniowej, mierzony relacja zobowigzan do docho-
dow ogdlem, obrazuje skale zaleznosci samorzadow lokalnych od finansowania
diuznego. W 2018 r. najwyzsze poziomy zadiuzenia odnotowano w Psarach
(57,6%) i Chelmie (47,7%), a najnizszy w Melgwi (2,7%). Do 2024 r. relacje
te ulegty istotnej zmianie. W Psarach i Chelmie wskazniki spadty odpowied-
nio do 28,8% i 24,7%, natomiast w Melgwi wzrosty do 25,5%.

Relatywny wzrost zadtuzenia w Melgwi (+22,8 p.p.) oraz utrzymanie jego
podwyzszonego poziomu w Ktomnicach (22,3%) wskazuja, ze mniejsze gminy
finansowaly inwestycje srodowiskowe gtéwnie kredytem. W kontekscie rosna-
cych wymogoéw klimatycznych UE, oznacza to przesuniecie ryzyka fiskalnego
na poziom lokalny. Tendencja ta jest zgodna z ustaleniami OECD, zgodnie
z ktérymi koszty zielonej transformacji sa czesto absorbowane przez budzety
lokalne w postaci zwigkszonych zobowigzan inwestycyjnych, nie w pelni kom-
pensowanych dotacjami (Green Budgeting in OECD Countries, 2024, s. 17-21).

Analiza wydatkéw w dziale 900 ,,Gospodarka komunalna i ochrona srodowi-
ska” potwierdza ich silny wzrost w latach 2018-2024. Srednio zwiekszyly sie one
0 180%, przy czym w Melgwi wzrosly czterokrotnie (z 3,6 mln zt do 14,4 mln z}),
w Chelmie niemal dwukrotnie (z 18,0 min zt do 33,3 mln z}), a w Swieto-
chlowicach o ok. 50% (z 20,9 mln zt do 31,3 mln z}). Udzial tych wydatkow
w dochodach ogoélem przekraczat 20% wylacznie w najmniejszych gminach
w latach 2023-2024, co wskazuje na relatywnie wigksze obcigzenie budzetéw
gmin wiejskich kosztami transformacji klimatycznej.

Przeglad Politologiczny / Political Science Review ~ Rok XXXI  Nr1/2026  DOI: 10.14746/pp.2026.31.1.7



Wplyw polityki klimatycznej Unii Europejskiej na autonomie finansowa gmin w Polsce 109

Z kolei analiza srodkéw unijnych potwierdza ich nieregularny i projekto-
wy charakter. W wielu latach ich udzial w dochodach ogétem nie przekraczat
1-2%, a w niektérych gminach wystepowaly okresy catkowitego braku istot-
nego wsparcia zewnetrznego. Jednoczesnie wzrost wydatkéw $rodowiskowych
nie byl $cisle skorelowany z naptywem funduszy UE, co sugeruje, ze znaczna
cze$¢ kosztow transformacji byta finansowana z dochodéw wtasnych i diugu.

Uwzglednienie PKB per capita wojewddztw dowodzi istotnych réznic
kontekstowych. W latach 2018-2023 w wojewodztwie $laskim wzrést on
z 58,4 tys. zt do 93,6 tys. zI, a w lubelskim z 39,0 tys. zt do 62,5 tys. zt. Wyzszy
poziom rozwoju sprzyjal wiekszej odpornosci fiskalnej gmin $lgskich, nie eli-
minowal jednak presji finansowej w jednostkach o niekorzystnej strukturze
spoleczno-gospodarczej. Pomimo niskiego udzialu procentowego funduszy
UE, widoczna jest rosngca dyspersja miedzy gminami. Jednostki o wiekszym
potencjale fiskalnym utrzymywaly naptyw srodkéw zewnetrznych, podczas
gdy w gminach stabszych obserwowano wyhamowanie absorpcji po 2021 r.

Whioski

Przeprowadzona analiza pozwala sformutowa¢ kilka kluczowych wnioskow
o charakterze teoretycznym i empirycznym. Po pierwsze, polityka klimatycz-
na UE realnie oddzialuje na finanse gmin, jednak robi to w sposéb posredni
i asymetryczny. Instrumenty regulacyjne oraz finansowe, formulowane na po-
ziomie unijnym, nie ograniczaja formalnej autonomii budzetowej gmin,
lecz wplywaja na strukture dochodéw, wydatkow i zadluzenia, co prowadzi
do erozji autonomii realnej. W tym sensie autonomia finansowa ujawnia si¢
jako zmienna zalezna polityki publicznej, a nie jako trwata cecha ustrojowa.

Po drugie, wyniki empiryczne potwierdzaja, ze koszty wdrazania polity-
ki klimatycznej materializujg si¢ przede wszystkim po stronie wydatkowej
gmin, zwlaszcza w obszarze gospodarki komunalnej i ochrony $rodowiska
(dzial 900). W wigkszosci badanych jednostek dynamika wzrostu wydatkéw
srodowiskowych przewyzszala dynamike dochodéw wlasnych oraz naptywu
srodkéw unijnych. Oznacza to, ze fundusze UE petnig funkcje uzupetniajaca,
a nie kompensacyjna, a cigzar finansowania transformacji w znacznym stop-
niu spoczywa na budzetach lokalnych.

Po trzecie, analiza zadluzenia wskazuje, ze dlug stal sie kluczowym
mechanizmem adaptacyjnym umozliwiajacym realizacje kosztownych in-
westycji klimatycznych, zwlaszcza w gminach o slabszej bazie dochodowej
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oraz w miastach na prawach powiatu. W jednostkach tych wzrost zadluzenia
nie mial charakteru incydentalnego, lecz strukturalny, co w dluzszej perspek-
tywie moze ograniczac¢ zdolnoé¢ do realizacji innych zadan publicznych.

Po czwarte, uwzglednienie kontekstu regionalnego potwierdza istnienie nie-
réwnodci terytorialnych w zdolnoéci absorpcji polityki klimatycznej. Gminy
zlokalizowane w regionach o wyzszym PKB per capita (wojewoddztwo $laskie)
wykazuja wigksza odporno$c fiskalng i zdolnos¢ wspoétfinansowania projektow,
podczas gdy gminy z regionow stabszych gospodarczo (wojewddztwo lubel-
skie) ponosza relatywnie wyzszy koszt transformacji w stosunku do swoich
mozliwosci finansowych. Prowadzi to do zjawiska selektywnej modernizacji
oraz wzmacniania istniejacych dysproporcji rozwojowych.

Po piate, z perspektywy teorii wielopoziomowego zarzadzania, uzyska-
ne wyniki dowodzg, ze unijna polityka klimatyczna funkcjonuje jako system
zarzadzania poprzez instrumenty finansowe, w ktérym koordynacja celow
ponadnarodowych odbywa si¢ kosztem autonomii decyzyjnej poziomu lo-
kalnego. Cele i standardy polityki klimatycznej sa formulowane na wyzszych
szczeblach zarzadzania, natomiast ich konsekwencje fiskalne materializuja si¢
przede wszystkim w budzetach gmin, co prowadzi do asymetrycznej transmi-
sji kosztow. W tym ukladzie jednostki samorzadu terytorialnego wystepuja
gltéwnie w roli wykonawcow i wspdtfinansujacych polityke zaprojektowang
poza poziomem lokalnym, dysponujac ograniczonym wplywem na jej prio-
rytety oraz harmonogram realizacji. Autonomia finansowa gmin ujawnia si¢
zatem nie jako trwala, normatywnie zagwarantowana cecha ustroju samorza-
dowego, lecz jako zmienna wrazliwa na konfiguracje instrumentéw polityki
publicznej, zréznicowania rozwojowe regionéw oraz instytucjonalng pozycje
samorzadu w systemie wielopoziomowym.

Wreszcie, wyniki badania wskazuja, ze polityka klimatyczna, mimo dekla-
rowanego charakteru solidarnos$ciowego, wykazuje cechy regresywne, gdyz
relatywnie silniej obcigza jednostki o nizszym potencjale fiskalnym. Wymog
wkladu wilasnego, presja czasowa oraz projektowy charakter finansowa-
nia sprawiaja, Ze gminy stabsze finansowo ponosza wyzsze ryzyko fiskalne,
co moze ostabia¢ ich dlugofalowg sprawczo$¢ politycznag oraz legitymacje lo-
kalnych wtadz.

Przedstawione wnioski nie wyczerpujg ztozonej problematyki relacji migdzy
unijng polityka klimatyczng a finansami lokalnymi, lecz wskazujg na potrzebe
dalszych badan, w szczegolnosci nad dtugookresowymi skutkami transforma-
cji klimatycznej dla autonomii finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
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oraz nad instytucjonalnymi mechanizmami réwnowazenia celéw klimatycz-
nych z konstytucyjna zasada samodzielnosci samorzadu, w tym samodzielnoéci
finansowej. W tym kontekscie zasadne wydaje si¢ poglebienie analiz z wyko-
rzystaniem metod jako$ciowych oraz szerszej i bardziej zréznicowanej proby
jednostek samorzagdowych. Jednoczesnie uzyskane rezultaty potwierdzaja,
ze autonomia finansowa stanowi uzyteczng kategori¢ analityczng w badaniu
skutkéw europeizacji polityk publicznych na poziomie lokalnym.
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THE IMPACT OF THE EUROPEAN UNION’S CLIMATE POLICY ON THE FISCAL AUTONOMY OF
MUNICIPALITIES IN POLAND

Abstract

The article examines the impact of European Union climate policy on the financial au-
tonomy of municipalities in Poland in 2018-2024. It is based on the assumption that
the intensification of EU climate action after 2018 has been accompanied by increas-
ing regulatory and investment pressure, with the practical consequences largely borne
at the local level. The main objective of the study is to identify and assess the mecha-
nisms through which legal and financial instruments of EU climate policy affect mu-
nicipal revenue structures, expenditure patterns and debt levels, thereby shaping their
real financial autonomy. The study adopts a comparative research design and relies on
secondary data analysis. The empirical part is based on budgetary indicators for six lo-
cal government units in the Lublin and Silesian voivodeships, including revenue au-
tonomy, debt burden, expenditure pressure in municipal services and environmental
protection, and the share of EU funds in total revenues. The analysis is supplement-
ed by a macroeconomic regional context, measured by GDP per capita. The results in-
dicate that the increase in climate-related expenditures was not proportionally offset
by growth in municipalities’ own revenues. EU funds played mainly a complementary
role, while rising indebtedness emerged as the key adjustment mechanism, particular-
ly in municipalities with weaker revenue bases. The findings also reveal significant ter-
ritorial inequalities in the capacity to finance climate transformation, linked to region-
al economic disparities. From a political science perspective, the study shows that EU
climate policy contributes to a gradual erosion of municipalities’ real financial auton-
omy as an indirect outcome of the Europeanisation of public policies within a system
of multi-level governance.

Keywords: EU climate policy, fiscal autonomy of municipalities, local government,
multi-level governance, local public finance
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