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Samodzielnos¢ dochodowa samorzadu gminnego
w Swietle regulacji ustawowych od 1990 r.

Wprowadzenie

Mingto 25 lat od rozpoczecia odbudowy samorzadu terytorialnego w Polsce.
Przejscie od zasad gospodarki socjalistycznej do kapitalizmu wigzato si¢ z koniecz-
no$cig zasadniczego przeksztatcenia nie tylko struktury organizacyjnej panstwa,
lecz takze daleko posunietych zmian zwigzanych z wydzieleniem z panstwowego
budzetu odrebnych podstawowych budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
(Chojna-Duch 2000). 1990 r. byt okresem wprowadzania w zycie wielu istotnych
aktow prawnych, majacych doprowadzi¢ do decentralizacji zadan publicznych.
Oproécz uchwalenia przez Sejm obowiazujacej do dzisiaj i regulujacej zagadnie-
nia ustrojowe ustawy o samorzadzie gminnym (Kosek-Wojnar, Suréwka 2007),
wprowadzono szereg dodatkowych przepiséw. Zaznaczy¢ nalezy, ze niezwykle
waznym aspektem reformy administracji publicznej bylo poszukiwanie optymal-
nego zakresu decentralizacji 1 wlasciwych jej form (Chojna-Duch 1998). Chec
wylaczenia gmin z hierarchicznego systemu organow panstwowych i powigzana
z nig potrzeba podzielenia srodkéw publicznych pomigdzy budzet panstwa i budze-
ty gminne (Kosek-Wojnar, Surowka 2007) sprawita, ze obok kwestii ustrojowych,
istotng niewatpliwie role odgrywalo stworzenie adekwatnego systemu finansowania
nowo przekazanych zadan. Zwlaszcza zakres i struktura dochodow pierwszych
budzetéw samorzadowych miata przyczyni¢ si¢ do wzmocnienia odpowiedzial-
nos$ci lokalnych organow wiadzy publicznej za realizacj¢ powierzonych im zadan
(Kornberger-Sokotowska 2001).

Celem artykutu jest proba udzielenia odpowiedzi na pytanie o rzeczywi-
sty poziom samodzielno$ci dochodowej gmin, co zostanie poprzedzone analizg
wybranych kategorii dochodow budzetowych wraz ze wskazaniem wptywu wtadz
lokalnych na stopien ich realizacji. Osobna cze$¢ zostanie poswigcona analizie
porownawczej dochodéw samorzadowych w warto$ciach nominalnych i realnych,
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osigganych w kolejnych latach, ze szczegdlnym uwzglednieniem skutkow zmian
poszczegblnych ustaw w roku zmiany i rok po zmianie.

Wiele opracowan naukowych obejmuje swym zakresem doglebng analize
wydatkow publicznych czy zadtuzenia sektora rzadowego i samorzagdowego. Poza
nielicznymi wyjatkami potwierdzaja one, ze stan finanso6w publicznych w Polsce
mozna uzna¢ za niepokojacy (Kwasnicki 2012). Niemniej w wigkszos$ci przypad-
kow brakuje identyfikacji przyczyny problemow. Nie nalezy bowiem zapominac,
ze reaktywacja samorzadu terytorialnego i powierzenie mu nowych zadan wyma-
gato zagwarantowania odpowiednich §rodkdéw na ich realizacje. Kwestie zwigzane
z nadmiernym wzrostem wydatkéw oraz powstawaniem deficytow — i w efekcie
zadluzenia — sa zagadnieniami wtornymi, ktore wystapity z opdznieniem, prowa-
dzac do coraz wickszych problemow. Z tego wzgledu zasadne wydaje si¢ posta-
wienie hipotezy, ze zbyt silna ingerencja ustawodawcy w sfere dochodéw wilasnych
prowadzi do istotnego ograniczenia poziomu samodzielnosci dochodowej gmin,
czego efektem jest powazny wzrost ich zadluzenia. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze
obecnie zbyt mato miejsca poswieca si¢ badaniom naukowym dochodow publicz-
nych, co moze sprzyja¢ prowadzeniu lekkomyslnej polityki fiskalnej, skutkujace;j
obnizeniem wpltywow sektora finansow publicznych (Wernik 2010). Jest réwniez
wysoce prawdopodobne, ze brak regularnego prowadzenia odpowiednich analiz,
przyczynit si¢ niejednokrotnie do przedtuzenia okresu obowigzywania ustaw regu-
lujacych zasady finansowania samorzadu terytorialnego, pomimo ze z zatozenia
miaty one charakter przejsciowy.

Trudno zaprzeczy¢ twierdzeniu, ze finanse publiczne sg obszarem, w ktorym
istotng role odgrywaja regulacje prawne. To wlasnie w ustawach rozwigzywane sg
kwestie dotyczace sposobu liczenia i prezentacji dochodow (Wernik 2010), dlatego
z punktu widzenia samodzielno$ci finansowej gmin, kluczowe znaczenie miato
okreslenie w grudniu 1990 r. dochodéw gmin oraz zasad ich subwencjonowania,
gdyz w ten sposob wyznaczono pierwsze ramy samodzielno$ci samorzagdow. Nalezy
podkresli¢ ogromne znaczenie 6wczesnych regulacji, bowiem na ich podstawie
zostaly uksztattowane fundamenty samorzadnosci, majace pozwoli¢ na samodzielng
realizacj¢ zadan. W kolejnych latach przepisy te byly wielokrotnie nowelizowane
i zmieniane. Niemniej, pomimo ze w 2003 r. uchwalono obowigzujaca do dzis
ustawe o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, samodzielno$¢ dochodo-
wa gmin nadal budzi kontrowersje i sprawia wiele probleméw zwigzanych z pra-
widlowg realizacjg zadan publicznych — co w efekcie prowadzi do pogarszania si¢
sytuacji lokalnych budzetéw. W kolejnej czgéci artykutu zostanie przedstawiona
analiza ksztaltowania si¢ dochodow jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
w ciggu ostatnich lat.
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1. Samodzielnos¢ dochodowa JST

Istota wspotczesnego rozumienia samorzadu terytorialnego ma swoje zrodto
w koncepcji polegajacej na uwolnieniu gmin od nadmiernego wptywu panstwa
1 zagwarantowaniu im niezaleznos$ci w zakresie zarzadzania powierzonymi zadania-
mi (Jelinek 1924). Zatem samodzielno$¢ dochodowa jest to zdolno$¢ do prowadze-
nia wlasnej polityki fiskalnej przez jednostki samorzadu terytorialnego na danym
obszarze (Kosek-Wojnar, Surowka 2007). Jednakze w celu prawidlowej realizacji
tego zalozenia niezbe¢dny jest rowniez wiasciwy podziat dochodéw, gwarantujacy
niezalezno$¢ wiladz lokalnych przy podejmowaniu decyzji. Postulat samodzielnosci
finansowej 1 niezaleznosci w zakresie dochodéw sformutowano réwniez w Euro-
pejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, w ktorej stwierdzono, ze w ramach krajowe;j
polityki ekonomicznej, wspolnoty lokalne maja prawo do wystarczajacych zaso-
boéw wiasnych oraz swobodnego nimi dysponowania!. Wspomniana samodzielno$¢
finansowa nie jest rownoznaczna wylacznie z przekazaniem jakichkolwiek docho-
dow, bowiem do jej mierzenia stosuje si¢ wskaznik udziatu dochodéw wlasnych
w dochodach ogétem (Kotlinska 2009). Prowadzi to do wniosku, ze niezbednym
elementem konstrukcji systemu samorzadu terytorialnego jest zagwarantowanie
im odpowiedniego poziomu dochodow, ktore nie beda podlegaty ograniczeniom
ze strony panstwa (Chojna-Duch, E. Kornberger-Sokotowska 1998).

Problematyka podziatu dochodéw publicznych pomigdzy budzet panstwa
a budzety jednostek samorzadu terytorialnego jest przedmiotem badan zardw-
no nauk ekonomicznych, jak i prawnych. W pierwszym przypadku istotne jest
uwzglednienie odpowiedniej warto$ci zasobéw w wysokosci gwarantujacej sfinan-
sowanie przekazanych zadan na wlasciwym poziomie. Natomiast prawu przypisuje
si¢ zadanie formalnego uregulowania podziatu dochodow w sposdb uwzgledniajacy
réznice w rozwoju spoteczno-gospodarczym kraju (Niezgoda 2012). Nie ulega wat-
pliwosci, ze klasyfikacja zasobéw finansowych wspdlnot lokalnych powinna zostac¢
uwzgledniona w przepisach rangi ustawowej, dlatego dalsza czg$¢ opracowania
bedzie przedstawiata wptyw kolejnych zmian przepiséw ustaw o dochodach JST
na kwestie ekonomiczne. Nie sposob bowiem analizowa¢ wskazanych zagadnien
oddzielnie, poniewaz obydwa opisywane obszary muszg ze soba wspotistniec.
W przeciwnym razie, nawet najlepsze zapisy ustawowe sprawia, ze idea decen-
tralizacji zadan publicznych bedzie co najwyzej kolejnym trudnym do realizacji
zamiarem wladz centralnych.

Od momentu reaktywacji struktur samorzadowych, w Sejmie uchwalono juz
cztery ustawy dotyczace dochodow samorzadow. W kazdej z nich mielismy do
czynienia ze zroznicowanymi zapisami w sprawie zarowno liczby, jak i rodzajow
zrodet dochodow JST. Niemniej jako podstawowe zrodta dochodéw gmin okreslano

I Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (Dz.U. 1994 Nr 124 poz. 607 i Dz.U. 2006 Nr 154
poz. 1107, art. 9).
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w nich w szczeg6lno$ci: wptywy pochodzace z podatku od nieruchomosci, podatku
rolnego, podatku lesnego, podatku od spadkow i darowizn, optaty od posiadania
psow2, udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, udziatu
we wptywach z podatku dochodowego od osdb prawnych, subwencji ogdlnych
i dotacji celowych.

Nadrzednym celem pierwszej ustawy z 1990 r.3 byto wyposazenie odradza-
jacych si¢ gmin w okre$lone kategorie dochodow. Woéwczas ustalone zostaty
takze zasady obliczania i przekazywania subwencji dla gmin. Ponadto, réwniez
po raz pierwszy okreslono udziaty w podatkach centralnych, ktore pomimo wielu
zmian wielko$ci przyznanych srodkow, praktycznie po dzi§ dzien sa dla wielu
samorzadow najwazniejsza pozycja dochodow budzetowych.

Jak wczesniej wspomniano, samodzielnos¢ finansowa JST powinna by¢ mie-
rzona udziatlem dochodéw wtasnych w dochodach ogdtem. Watpliwosci nie budzi
ujecie jako dochodow wiasnych wptywow osiaganych przez JST z tytutu podatku
od nieruchomosci. Potwierdzeniem tego jest prawo wtadz lokalnych do ustalenia
wysokosci ptaconych stawek, a takze mozliwo$¢ stosowania ulg, zwolnien, umo-
rzen, czy rozktadania naleznos$ci na raty (Kosek-Wojnar, Surowka 2007). To prawo
funkcjonuje jednak w ograniczonym zakresie, poniewaz wysokos¢ stawek nie moze
przekroczy¢ maksymalnych kwot okreslonych w obwieszczeniu Ministra Finan-
sé6w w sprawie gornych granic stawek kwotowych podatkow i optat lokalnych*.
Ponadto dochody z tytutu podatku od nieruchomodci, a takze innych podatkéw
i optat lokalnych, wpltywaja bezposrednio na rachunek budzetu gminy (Pietrzak,
Poganski, Wodniak 2008). Przytoczone argumenty potwierdzajg wystepowanie
realnego wplywu samorzadow na wysokos¢ srodkow uzyskiwanych ze wskazanych
zrédet, co daje silng podstawe do zaklasyfikowania ich jako dochodéw wiasnych.

Zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, dochodami wtasnymi JST sa rowniez udzialy we wpty-
wach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz z podatku dochodowego
od 0s6b prawnych. Niemniej sam fakt nakazania przez akt prawny klasyfikowania
danego zrodta dochodow jako wiasnego nie sprawia, ze wladze samorzadowe majg
jakikolwiek wptyw na wysoko$¢ uzyskiwanych $rodkéw, poniewaz — zgodnie
z pogladami prezentowanymi w literaturze — dochody wtasne powinny speia¢
okreslone kryteria dotyczace zrodta pochodzenia, samodzielno$ci wtadz lokalnych
w zakresie ksztattowania wysokosci wplywow, regularno$ci, trwatosci oraz bez-
posredniosci (Kotlinska 2009). Przede wszystkim wskazuje si¢ na konieczno$¢
pochodzenia dochodu z terenu danej JST. Dotychczasowe poglady nakazujg uznac
udziaty w podatkach dochodowych za zrodto pochodzace z terenu dziatania dane;j

2 W latach 1991-2007 wskazane zrodto dochodu wystgpowato jako podatek od posiadania psow.

3 Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w 1991 r.
oraz 0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. 1990 Nr 89 poz. 518).

4 Obwieszczenie Ministra Finansow z dnia 7 sierpnia 2014 r. w sprawie gornych granic stawek
kwotowych podatkow i optat lokalnych w 2015 r. (M.P. 2014 poz. 718).
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gminy. Argumentuje si¢ przy tym, ze gminy i miasta na prawach powiatu majg
mozliwo$¢ wspierania przedsigbiorczosci poprzez tworzenie korzystnych warun-
kow rozwoju gospodarczego. Dlatego nalezy zaznaczy¢, ze JST, a w szczeg6lnosci
miasta na prawach powiatu, mogg odgrywac istotng rolg jako kreatorzy miejsc
pracy. Gminy posiadajg mozliwo$¢ przyznawania preferencji podatkowych, rozwi-
jania infrastruktury drogowej, czy uzbrajania terendw inwestycyjnych. Wskazane
instrumenty z catg pewnoscig przyczyniaja si¢ do zachecenia przedsicbiorstw do
rozpoczecia dziatalnosci na terenie danej gminy, a tym samym stworzenia nowych
miejsc pracy.

Nalezy przy tym wskaza¢ na niezwykle istotng role sektora matych i srednich
przedsigbiorstw (MSP) w aktywizowaniu rozwoju lokalnego. Przede wszystkim
wynika to z ich wigkszego, niz w przypadku duzych przedsi¢biorstw, przywigzania
do $rodowiska lokalnego oraz tworzenia sieci wzajemnych powigzan (Stgpinski
2011). Przedsicbiorstwa z sektora MSP, wykorzystujac lokalne zasoby ludzkie,
majatkowe i surowcowe, wptywaja bezposrednio na zmniejszenie bezrobocia na
lokalnym rynku pracy, czego skutkiem jest podtrzymywanie gospodarczej oraz
spotecznej stabilizacji.

Nie mozna tez zapomina¢ o podejmowanych przez gminy dziataniach zapo-
biegajacych bezrobociu, wsrod ktorych na szczegolng uwage zastugujg wszelkiego
rodzaju inicjatywy edukacyjne, stymulujace rozwoj kapitatu ludzkiego poprzez
poprawe kwalifikacji lokalnej sity roboczej, dzigki czemu staje si¢ atrakcyjniej-
sza dla przedsiewzig¢ wymagajacych wysoko wykwalifikowanych pracownikow
(Szewczuk 2011). Nie bez znaczenia sg réwniez dziatania ukierunkowane indy-
widualnie, takie jak wsparcie przy rozpoczeciu dziatalno$ci gospodarczej, czy
pomoc w promocji produktow i ustug mikro- i matych przedsigbiorstw lokalnych.
Wskazane powyzej dziatania gmin wptywaja zardwno na styl, jak i jako$¢ zycia
wlascicieli i pracownikoéw, a w konsekwencji prowadza do wzrostu zamozno$ci
catego spoteczenstwa w regionie — co daje bezposrednia korzys¢ w postaci zwiek-
szenia dochodéw wiasnych gmin (P6zniak 2013).

Wskazuje sig¢, ze oprocz korzysci, jakie mozna uzyskaé dzigki docelowemu
zwigkszeniu wptywow z tytutu podatku od nieruchomosci oraz udziatu w podatku
dochodowym od os6b prawnych, lokalny rozwdj przedsigbiorczosci korzystnie
wplywa na zmniejszenie bezrobocia i wzrost poziomu dochodéw mieszkancow
gminy — co ostatecznie przeklada si¢ na wyzsze dochody budzetowe z tytulu
udziatu w podatku dochodowym od o0s6b fizycznych. W tym aspekcie mozna by
rzeczywiscie uznaé, ze wladze samorzadowe dysponuja realnymi narzedziami
wywierania wptywu na zamozno$¢ mieszkancow, a tym samym poziom ptaconych
przez nich podatkow.

Niemniej przy analizie kryterium samodzielno$ci niezwykle rzadko bierze si¢
pod uwage zjawisko wewnetrznych migracji zarobkowych, coraz czes$ciej bowiem
praca jest podejmowana poza miejscem zamieszkania. W efekcie okreslona gmina,
w celu zmniejszenia bezrobocia oraz wzrostu zamoznosci wtasnych mieszkancow,
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moze podjaé wysitek stworzenia korzystnych warunkéw rozwoju przedsiebior-
czosci z nadzieja osiggnigcia z tego tytutu korzysci w przysziosci. Tymczasem
w rzeczywisto$ci coraz czgsciej mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej okreslone
korzysci sg czerpane przez inne JST, na terenie ktérych zameldowani sg pracownicy
przedsigbiorstw korzystajacych z profitow oferowanych przez aktywny samorzad.
Zgodnie z obliczeniami przeprowadzonymi na podstawie danych z Narodowego
Spisu Powszechnego z 2011 r., 18% procent pracujacych posiada miejsce zamiesz-
kania poza gming, w ktorej rzeczywiscie wykonuja praced. Uwzgledniajac fakt,
Ze migrujacy za pracg zazwyczaj sa osobami lepiej zarabiajacymi, prowadzi to do
istotnego zaburzenia w zakresie uzyskiwania dochodu — poniewaz gmina, ktora
stworzyta warunki do wypracowania dochodu, traci go na rzecz gminy, w ktorej
miejsce zamieszkania wskazat pracownik. Z tego wzgledu w dalszej czesci pracy
odrgbnie analizowano udzialty w podatkach dochodowych, poniewaz uznano, ze
wiladze samorzadowe nie maja wplywu na ich wartos¢.

Istotnym wymogiem dotyczacym dochodéw wiasnych jest kryterium samodziel-
no$ci wtadz lokalnych w zakresie ksztalttowania wysokosci wptywoéw z poszcze-
g6lnych zroédet dochodéw. Z jednej strony chodzi o mechanizmy wplywajace na
wysoko$¢ ptaconych danin, z drugiej — o mozliwos$¢ ustalania stawek podatkowych
oraz zasad obliczania podatkoéw. Zgodnie z przytoczonymi powyzej argumentami,
gminy i miasta na prawach powiatu moga tworzy¢ korzystne warunki rozwo-
ju gospodarczego, a tym samym sprzyja¢ wzrostowi zamozno$ci mieszkancow.
Jednakze majac na uwadze krajowe migracje za pracg, trudno wykazacé realny
wplyw tego rodzaju dziatan na wysoko$¢ ptaconych przez osoby fizyczne podat-
kéw dochodowych na terenie gminy tworzacej sprzyjajace warunki. Natomiast
wladze lokalne nie majg zadnego wplywu na elementy konstrukcyjne podatkow
dochodowych, poniewaz te zostaty okreslone odpowiednio w ustawie o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych (PIT) oraz ustawie o podatku dochodowym od
0s6b prawnych (CIT).

Kolejne dwie cechy dochodéw wilasnych dotycza ich regularnosci i trwatosci
(Denek 2008). W tym zakresie nie ulega watpliwosci, ze udzialy w podatkach
centralnych spetniajg te kryteria, bowiem okre$lone kwoty kazdego roku sg wypta-
cane z budzetu panstwa na rachunki gmin i1 miast na prawach powiatu, co jest
gwarantowane ustawg o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Wyptacanie udziatow w podatkach centralnych z budzetu panstwa sprawia,
ze niespetnione jest ostatnie kryterium zaklasyfikowania danego zrédta dochodu
jako wiasne — zgodnie z ktorym, powinien on w calo$ci trafia¢ bezposrednio
do budzetu JST. Posredniczenie w operacji organéw administracji rzadowej oraz
przekazywanie gminom mniej niz potowy dochodow osiaganych z PIT (37,67%)
i CIT (6,71%) przez budzet panstwa, prowadzi do wniosku, ze na pi¢¢ kryteriow

5 Dojazdy do pracy w Polsce — wyniki Narodowego Spisu Powszechnego 2011, http://stat.gov.
pl/spisy-powszechne/nsp-2011/nsp-2011-wyniki/dojazdy-do-pracy-w-polsce-wyniki-nsp-2011,9,1.html,
dostep: 11.02.2015.
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dochodow wilasnych, udziaty w podatkach centralnych spetniajg wylgcznie dwa.
Tym samym, udziatow w podatkach centralnych nie mozna uznaé¢ za dochody
wlasne, co sprawia, ze w badanym okresie samodzielno$¢ dochodowa gmin 1 miast
na prawach powiatu byla znaczaco ograniczona.

2. Badanie efektow ustaw o dochodach JST

W celu przeprowadzenia oceny ksztaltowania si¢ dochodow samorzgdowych
oraz ich ewolucji w latach 1990-2014, wybrano do badania budzety gmin oraz
miast na prawach powiatu. Okreslony przedziatl czasowy wynika z potrzeby
pordéwnania skutkoéw regulacji poszczegdlnych ustaw normujacych zagadnienia
dochodow samorzadowych. Natomiast decyzja o wyborze wytacznie szczebla
gminnego zostata podjeta z uwagi na brak wyodrgbnienia samorzgdu powiatowego
1 wojewddzkiego przed rokiem 1999. Ponadto nalezy zaznaczy¢, ze w przypadku
miast na prawach powiatu — w zwigzku z realizacja zadan przypisanych dwom
szczeblom samorzadu terytorialnego — od 1999 r. zyskaty one dodatkowe dochody.
Jednakze zdecydowano o niewykluczaniu tego elementu, poniewaz przed reformg
ustrojowa organy samorzadu terytorialnego niejednokrotnie podejmowaly decyzje
o przejeciu od urzedow rejonowych zadan z zakresu administracji rzadoweje.
Potwierdzeniem braku réznic w dochodach tych jednostek, wynikajacych z prze-
prowadzonej w 1999 r. reformy ustrojowej, jest analiza poziomu ksztattowania si¢
dochodéw 18 miast wojewodzkich? w poréwnaniu z dochodami samorzadowymi
ogbélem — trzy lata przed i trzy lata po reformie administracyjnej, co przedsta-
wiono w tabeli 1.

Tabela 1
Dochody budzetowe miast wojewodzkich w latach 1996-2002
— dynamika i udzial w dochodach samorzadowych ogélem (w %)

Wyszczegolnienie 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002

Dynamika dochodéw miast wojewodzkich 144 | 127 | 121 | 117 | 110 | 107 | 101

Dynamika dochodéw samorzadowych

, 155 | 128 | 117 | 112 | 109 | 108 | 104
ogodtem

Udziat dochodéw miast wojewodzkich

w dochodach samorzadowych ogdtem 27 27 28 2 30 2 28

Zrodo: obliczenia wlasne na podstawie danych BDL.

6 Przyktadowo, miasto Poznan w latach 1990-1991 podj¢to szes¢ uchwat w sprawie przejecia
przez organy samorzadu miasta Poznania zadan z zakresu administracji rzadowej. Podobne praktyki
mialy miejsce rowniez w innych jednostkach samorzadu terytorialnego, ktore obecnie majg status
miast na prawach powiatu.

7 Wybrano 18 miast, ktore w 1999 r. zostaty siedzibami nowo utworzonych wojewodztw oraz
zyskaly status miast na prawach powiatu (w tym Zielona Gorg¢ oraz Torun).
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Powyzsze zestawienie dowodzi, ze udziat dochodow wybranych miast wojewodz-
kich w dochodach samorzadowych ogotem ksztattowat si¢ na zblizonym poziomie
zaré6wno przed reformg ustrojowa, jak i po jej zakonczeniu. Ponadto, najwyzsza dyna-
mika dochodéw budzetowych ogotem oraz dochodéw miast wojewddzkich miata miej-
sce w latach 1996-1997. Natomiast wejscie w zycie reformy administracyjnej w 1999 r.
nie miato istotnego wptywu na poziom dochodéw miast wojewodzkich. Zatem pomimo
formalnego przekazania zadan powiatowych wybranym miastom, a takze zapewnienia
ich finansowania, dochody nie wzrosty w sposdb uzasadniajacy wykluczenie z analizy
dochodow powiatowych bedacych wptywami budzetow miast na prawach powiatu.

W pierwszych latach obowigzywania regulacji dotyczacych dochodow gmin,
w strukturze budzetéw dominowaly transfery z budzetu panstwa, w szczego6lnosci
subwencje oraz dotacje, ktorych poczatkowy udziat ksztattowat si¢ powyzej 50%.
Istotne znaczenie miaty rowniez udzialy w podatkach centralnych. Najmniejsze
byto znaczenie dochodéw wlasnych, co w efekcie prowadzito do postawienia pod
znakiem zapytania samorzadnosci i samodzielnosci finansowej gmin. Co prawda
kolejne reformy systemu dochodéw JST poprawily strukture opisywanych kate-
gorii, jednak dla wigkszosci gmin nadal najwigksze znaczenie majg transfery
z budzetu panstwa. Strukturg zrodet dochodow budzetéw gmin i miast na prawach
powiatu w wybranych latach przedstawiono na wykresie 1.

Zastosowany interwal pozwala na wyrazne pokazanie tendencji poszczeg6l-
nych kategorii w badanym okresie, poniewaz w przypadku przedstawienia danych
rocznych réznice sg nieznaczne. Wyjasnienia wymaga odrgbne przedstawienie
dochodow wtasnych sensu stricto oraz udziatow we wptywach w PIT i CIT. Oczy-
wiscie w rozumieniu ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, dochodami wtasnymi sg rowniez udzialy we wptywach
z podatku dochodowego od osob fizycznych oraz z podatku dochodowego od
0sob prawnych. Niemniej trudno uzna¢, aby to gminy mialy decydujacy wpltyw
na ich warto$¢, co zostato opisane we wczesniejszej czgsci pracy.

Powyzsza ilustracja wyraznie pokazuje, ze zwlaszcza w poczatkowym okresie,
niespetna 30% $rodkéw bylo pobieranych przez gminy, podczas gdy pozostate
przelewano bezposrednio z budzetu panstwa.

Dominacj¢ transferéw z budzetu panstwa potwierdza roOwniez analiza naj-
wazniejszych zrodet dochodéw budzetowych gmin i miast na prawach powiatu
w podziale na paragrafy, co zostato przedstawione w tabeli 2. W celu zachowania
poréownywalnosci danych pomiedzy 1995 r. a 2014 r. zdyskontowano poszczegdlne
zrédta dochodéw o wskazniki cen towardow 1 ushug konsumpceyjnych z badanego
okresu. Kolejne wiersze tabeli prezentujg paragrafy dochodéw klasyfikacji budzeto-
wej od najbardziej istotnego. Natomiast w kolumnach przedstawiono odpowiednio:
* nominalng warto$§¢ glownych dochodéw samorzadowych z 1995 r. — wyni-

kajacg ze sprawozdan budzetowych;

* realng warto$¢ gtéwnych dochodéw samorzadowych z 1995 r. — obliczong na

koniec 2014 r. na podstawie danych GUS o inflacji za lata 1995-2013;
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* nominalng warto$¢ gléwnych dochodow samorzadowych z 2014 r. — wyni-
kajaca ze sprawozdan budzetowych;

* $rednig arytmetyczng nominalnych warto$ci dochodéw samorzadowych z lat
1995-2014;

* $rednig arytmetyczng realnych warto$ci dochodow samorzadowych z lat 1995—
2014 — obliczong na koniec 2014 r. na podstawie danych GUS o inflacji za
lata 1995-2013;

* udzial $redniej warto$ci realnej danego paragrafu w dochodach ogoétem;

* skumulowany udziat §redniej wartos$ci realnej paragraféw w dochodach ogdtem
bedacy sumg kolejnych wierszy.

Wykres 1
Struktura dochodéw budzetéw gmin i miast na prawach powiatu w okresie 1991-2014
100%
80%
60% R EE
40% - s . . e
G i b
it G i i
20% S B . -
i G i i
i G i i
0% - it EE i i
1991 2005 2010 2014

# Dochody wlasne sensu stricto -~ Udziaty we wptywach PIT i CIT HDotacje celowe i subwencje

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie bazy BDL.

W tabeli 2 przedstawiono najwazniejsze paragrafy dochodéw gmin i miast
na prawach powiatu wybrane na podstawie analizy sprawozdan z wykonania
planu dochodéw budzetowych jednostki samorzadu terytorialnego (Rb-27s) za lata
2004-2014, ktore nastgpnie uzupeliono o informacje z Banku Danych Lokal-
nych. Na podstawie przeprowadzonych obliczen wykazano, ze sposrod 122 zrodet
kiedykolwiek wystepujacych w analizowanych budzetach, zaledwie 5 paragrafow
odpowiadalo za ponad 75% wartosci dochodéw ogolem. Zaznaczenia wymaga
fakt, ze w latach 1995-2014 pierwsze trzy zrodta dochodéw stanowily transfery
z budzetu panstwa, odpowiadajace za blisko 61% dochodow ogdtem. Natomiast
kolejne dwa paragrafy, ktére mozna uzna¢ za bedace pod wpltywem wladz samo-
rzadowych, stanowity zaledwie 15% dochodéw. Niezalezny od jednostki sposob
przyznawania wskazanych $rodkéw i1 praktycznie brak mozliwosci ich ksztattowa-
nia, prowadzi do istotnego ograniczenia konstytucyjnego prawa do samorzgdnosci
w dziataniu gmin i miast na prawach powiatu.
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Tabela 2
Poréwnanie warto$ci nominalnej i realnej gldéwnych paragrafow dochodowych
budzetéw gmin i miast na prawach powiatu w latach 1995-2014 (w mld PLN)
1995 | 1995 Srednia | Srednia | Udzial | Udzial

Paragraf dochodowy nom. real. 2014 nom. real. realnie | skumul.

Subwencje ogodlne

. ;i 3042 10038| 37 879 24 184| 31 044| 28,23% | 28,23%
z budzetu panstwa

Podatek dochodowy od

) 4148 | 13 684| 30 148| 16 187| 20 954| 19,05% | 47,28%
0sob fizycznych

Dotacje celowe otrzy-

. , 4 116| 13 579| 19532 11 359| 14 893| 13,54% | 60,82%
mane z budzetu panstwa

Podatek od nierucho- 2827 9326 11708| 10577| 13 716| 12,47%| 73,30%

mosci
Wpltywy z ushug 0 0 73801 2464 2849| 2,59%| 75,89%
Dochody ogdtem 19 993 | 65 963|152 809 | 85 299|109 974 | 100,00% -

Zrédlo: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan Rb-27s oraz danych BDL.

Z tego wzgledu trudno zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze zardwno ustawa zasadnicza,
jak 1 przepisy ustrojowe, stoja na strazy samorzgdnosci dziatania JST, poniewaz
w kazdym badanym roku transfery z budzetu panstwa przewazaly nad dochodami
wlasnymi. Oznacza to, ze poziom dochodoéw samorzadowych, ktore podlegaja
ograniczeniom ze strony panstwa, jest zbyt wysoki. W efekcie, brak wlasciwego
podziatu zasobow publicznych moze ogranicza¢ zdolnos¢ JST do prawidlowego
wykonania natozonych na nie zadan (Niezgoda 2012).

Na zamieszczonych ponizej wykresach przedstawiono ksztattowanie si¢ dochodow
budzetowych ogdtem oraz dochodéw wiasnych, udziatéw w podatkach centralnych,
a takze dotacji i subwencji w latach 1993-2014. Wyjasnienia wymaga przy tym, ze
wykres 2 zawiera dane w uj¢ciu nominalnym, natomiast na wykresie 3 zaprezen-
towano dane uwzgledniajace warto$¢ pienigdza w czasie, ktorg zdyskontowano na
koniec 2014 r. Dzigki temu zabiegowi mozliwe jest porownywanie danych i okreslenie
rzeczywistego wptywu kolejnych ustaw na poziom dochodow samorzgdowych.

Analiza wykresow potwierdza wzrost poziomu dochodow w catym okresie.
Niemniej poréwnujac wartosci nominalne z realnymi, mozna dostrzec, ze w latach
1993-2003 rzeczywisty poziom dochoddéw nie ulegl zasadniczej zmianie.

Brak trwatych zmian najprawdopodobniej wynikat z ciggtego poszukiwania doce-
lowego modelu samorzadu terytorialnego. Skutkiem byta tymczasowos$¢ kolejnych
ustaw, np. zaledwie po dwoch latach od wejscia w zycie pierwszej ustawy, w 1993 r.
uchwalona zostata kolejna — o finansowaniu gmin8, w ktorej rozszerzono katalog
zrodet dochodoéw budzetowych, dodajac m.in. podatek lesny i optate eksploatacyjna.

8 Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (Dz. U. 1993 Nr 129, poz. 600).
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Dodatkowo zmieniono zasady subwencjonowania oraz okreslono warunki, na jakich
gminy mogly zaciggac kredyty 1 pozyczki oraz emitowac papiery warto§ciowe. Jed-
nakze nowe zrédta dochodu w Zaden sposob nie wptynety korzystnie na sytuacje
samorzadow, co wynika z danych przedstawionych w tabeli 3.

Wykres 2
Dochody gmin i miast na prawach powiatu w latach 1993-2014
— warto$ci nominalne (mld PLN)
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Wykres 3

Dochody gmin i miast na prawach powiatu w latach 1993-2014
— wartoSci realne (mld PLN)
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Porownujac 1993 r. (ostatni rok obowigzywania ustawy z dnia 14 grudnia
1990 r. 0 dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania) z 1994 r. (pierwszym
rokiem obowigzywania ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin)
mozna zauwazyC, ze nominalne wartosci kazdej z kategorii wzrosty. Jednakze
uwzgledniajac inflacje w pierwszym roku obowigzywania nowej ustawy, realna
warto$¢ dochodow ogotem spadta o ponad 6%.

Zmiany ustrojowe zwigzane z nowym podziatem na wojewodztwa, a takze wpro-
wadzeniem powiatow, doprowadzity do uchwalenia w 1998 r. kolejnej ustawy?, a jej
okres obowigzywania w drodze zmian rozciaggni¢to do 2003 r. Zasadniczo ustawa
nie przewidywala istotnych modyfikacji w finansach gmin, poniewaz ukierunkowana
byta na zagwarantowanie wzajemnej niezaleznosci finansowej poszczegdlnych szcze-
bli samorzadowych oraz poprawe struktury dochodowej strony budzetu — poprzez
zapewnienie mozliwie najwickszego udziatu dochodéw wiasnych. Potwierdza to
analiza danych przedstawionych w tabeli 3, gdzie poréwnujac 1998 r. (ostatni,
w ktérym obowigzywata ustawa o finansowaniu gmin) z 1999 r. (pierwszy, w ktdérym
obowigzywata ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999
1 2000) udowodniono, ze realna warto$¢ dochodow wilasnych nawet nieznacznie
spadta. Takze dochody z podatkow centralnych zmniejszyly si¢ — zar6wno w uj¢-
ciu nominalnym, jak i realnym — co zaskakuje, poniewaz co prawda ustawowy
wskaznik udziatu gmin w podatku dochodowym od o0so6b prawnych pozostat na
niezmienionym poziomie (5%), ale wskaznik udzialu podatku dochodowego od 0s6b
fizycznych wzrost o 12,6% (z 15% w 1994 1. do 27,6% w 1999 r.). Ograniczone
wplywy z tego zrodta byty najprawdopodobniej spowodowane zmianami systemu
podatkowego. Natomiast po raz kolejny wzrosty dochody osiaggane z dotacji i sub-
wencji. Warto$§¢ dochodow ogotem w ujeciu realnym praktycznie nie ulegta zadnej
zmianie, a w kolejnych latach nawet spadata.

Brak akceptacji srodowisk samorzagdowych dla dalszego obowigzywania usta-
wy z 1998 r. doprowadzit w 2003 r. do kolejnej zmiany!?, ktdra — przynajmniej
w zatozeniach — miata w petniejszy sposob odzwierciedla¢ postulaty gmin, powia-
tow 1 wojewodztw, doprowadzajac do decentralizacji zadan 1 $rodkéw publicznych,
a tym samym zwic¢kszy¢ udziat samorzgdow w dysponowaniu §rodkami publiczny-
mi. Che¢ zwigkszenia ekonomicznej odpowiedzialno$ci JST poprzez zapewnienie
wyzszego udzialu dochoddéw wlasnych w budzetach lokalnych, potaczona byta
Z mocniejszym powigzaniem sytuacji finansowej gmin z koniunktura gospodarcza.

Pomimo ambitnych celow i zatozen, ustawa z 2003 r. jeszcze przed uchwale-
niem zostata uznana za przejsciows, poniewaz reforma finanséw samorzadowych
miata by¢ podzielona na dwa etapy. W ramach pierwszego, zaproponowano cza-
sowe funkcjonowanie modelu zakladajacego wdrozenie rozwigzan o charakterze

9 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999 i 2000 (Dz. U. 1998 Nr 150, poz. 893).

10 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U.
2003 Nr 203, poz. 1966).
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systemowym, majacych przygotowac¢ samorzady do systemu docelowego. W dal-
szej kolejnosci, jednak nie wczesniej niz przed 2006 r., zaproponowano ograni-
czenie zakresu dotacji na finansowanie zadah wlasnych. Postulowano réwniez
wygospodarowanie odpowiednich $§rodkow na mechanizm wyréwnawczy oraz
wprowadzenie nowych regut finansowania zadan o$wiatowych.

Potwierdzeniem zatozen ustawodawcy jest uwidoczniony na wykresach 2 i 3
wzrost dochodow ogoétem, zarowno w ujeciu nominalnym, jak i realnym, ktory
w latach 2004-2007 przekraczat ponad 10% rocznie. Zaproponowane Owcze-
$nie zmiany mialy na celu rozbudowanie mozliwos$ci absorpcji $rodkéw unij-
nych, poprzez zwigkszenie strumienia $rodkéw i uelastycznienie zasad gospodarki
finansowej JST. Potwierdzeniem tego jest fakt, ze w 2014 r. za ponad potowe
dochodow w budzetach gmin i miast na prawach powiatu odpowiadaty dochody
wiasne (55,25%, z czego 21,03% stanowily udzialy w podatkach centralnych).
Oznacza to, ze po uptywie 25 lat od reaktywacji samorzadu terytorialnego w Polsce,
osiagnigto wzgledng samodzielno§¢ dochodowa gmin i miast na prawach powiatu.

Zakonczenie

Majac na uwadze powyzsze argumenty, mozna by odnie$¢ wrazenie, ze coraz
czestsze glosy samorzadowcow, kwestionujgcych system dochodow budzetowych, nie
znajdujg uzasadnienia w rzeczywistosci. Po pierwsze, uwzgledniajgc warto$¢ pienigdza
w czasie, od 1993 r. dochody gmin i miast na prawach powiatu wzrosly o blisko
230%, co w ujeciu kwotowym oznacza ponad 86 mld PLN. Réwniez patrzac na
zadania wlasne, wynikajace z art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym, trudno zgodzi¢
si¢ z opinig, ze od 1990 r. przybylo wiele nowych zadan. Nie mozna jednak zapo-
mina¢, ze wskazany przepis zadania wlasne stawia jako cele, ktore zostaly okres§lone
na wysokim poziomie ogoélnosci. Natomiast szereg dodatkowych obowigzkow zwia-
zanych z ich realizacjag wynika z ustaw szczegdtowych, nakladajacych na samorzady
sprecyzowane wymagania i obostrzenia dotyczace kazdego zadania — czego przykta-
dem moze by¢ Karta Nauczyciela czy powazne zmiany w zakresie prawidlowego
wykonywania zadan z zakresu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy.
Niewatpliwe spowodowato to znaczacy wzrost wydatkow budzetowych na szczeblu
samorzgdowym. Ponadto dynamiczny wzrost dochodéw samorzadowych, zwlaszcza
z tytulu udziatéw w podatkach centralnych, zostal zahamowany po 2008 r. Spowodo-
wane to bylo lekkomys$lnymi decyzjami w zakresie polityki fiskalnej, ktore skutkowaty
obnizeniem stawek podatkowych oraz przyznaniem nowych ulg (Wernik 2010), co
negatywnie wplyngto na poziom dochodéw samorzadowych. Jednoczesnie wiladze
lokalne nie mialy najmniejszego wptywu na podjeta przez rzad decyzje, czego efek-
tem byt brak pokrycia zaplanowanych wczesniej wydatkow i wzrost dlugu w wielu
gminach i miastach na prawach powiatu.

Podsumowujac: uksztattowany na poczatku lat 90. XX w. model finansowa-
nia samorzadéw — zaktadajacy podziat dochodow na dochody wtlasne, udziaty
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w podatkach centralnych oraz subwencje i dotacje — nadal funkcjonuje. Niestety
jego konstrukcja oraz nieoptymalny podziat terytorialny kraju — charakteryzujacy si¢
zbyt duzymi dysproporcjami w zakresie liczby mieszkancow, zasobow naturalnych
oraz potencjatu gospodarczego — sprawia, ze zwlaszcza wsrdd gmin dochodzi do
nierownomiernego rozdzielania dochodéw publicznych. W rzeczywistosci przej-
sciowy model trwa po dzien dzisiejszy, prowadzac do coraz wigkszych problemow
samorzadow ze zbilansowaniem budzetow i przyczyniajac si¢ do narastania dyspro-
porcji w rozwoju poszczegblnych regiondw. Stworzenie mechanizmow wyrownaw-
czych nie jest w stanie tego problemu rozwigzaé¢, poniewaz zgodnie z obliczeniami
Ministerstwa Finansdéw, wptlat na cze$¢ rdwnowazacg subwencji, potocznie zwang
,janosikowym”, w 2015 r. dokonaja 103 gminy lub miasta na prawach powiatu.
Natomiast subwencja rdwnowazaca zostanie wyptacona az 1439 gminom lub mia-
stom na prawach powiatu. W efekcie dochodzi do bardzo duzego rozdrobnienia
srodkow, gdyz Srednia wartos¢ wplaty wynosi ponad 4,5 mln PLN, podczas gdy
$rednia wyplata z tego tytutu nieznacznie przekracza kwotg 350 tys. PLN. Oczy-
wiscie petne rozdzielenie dochodow panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego
prowadzitoby do niemozliwosci wyréwnania rdéznic w rozwoju regionalnym. Nato-
miast petna ingerencja zapewne skutkowataby brakiem zainteresowania samorzadu
w pozyskiwaniu dochodéw (Ruskowski, Salachna 2013).

Nieoptymalny podziat dochodéw publicznych pomigdzy jednostki samorzadu
terytorialnego jest tylko jednym z problemow wynikajacych z obecnie obowiagzuja-
cych przepiséw. Znacznie powazniejsze trudnosci w strukturze budzetéw lokalnych
rodzi brak odpowiedniego udziatu dochodéw wiasnych w dochodach ogdtem,
ktory dopiero w 2012 r. osiagnal przecigtnie 40%. Powazne watpliwosci budzi
samodzielno$¢ finansowa gmin i miast na prawach powiatu, bowiem pozostale
60% dochodow budzetowych jest praktycznie poza wplywem wiladz lokalnych
i nawet najlepsze dzialania w tym obszarze nie s3 w stanie doprowadzi¢ do
realizacji ustrojowej gwarancji samorzadno$ci funkcjonowania gmin i miast na
prawach powiatu. Dlatego postawiong na poczatku pracy hipoteze o zbyt silnej
ingerencji ustawodawcy w sfer¢ dochodéw wtlasnych, ktéra prowadzi do istotne-
g0 ograniczenia poziomu samodzielnosci dochodowej gmin i w efekcie wzrostu
zadluzenia gmin, nalezy uzna¢ za trafna.

Przedstawione powyzej argumenty uzasadniaja konieczno$¢ przeprowadzenia
reformy systemu dochodéw samorzadowych. Za niewystarczajace nalezy uznad
propozycje zwigkszenia udzialu samorzadu gminnego w podatku dochodowym od
0s0b fizycznych. Tego rodzaju dziatanie zaradzi problemom najwyzej na kilka lat,
podczas gdy powinno si¢ zmierza¢ w stron¢ stworzenia jak najbardziej trwatego
rozwigzania. Takze okre$lenie nowych zrodet dochodéw wiasnych, bez przyznania
prawa do samodzielnego stanowienia o ich wysokosci, nie spowoduje wyraznej
poprawy sytuacji. Natomiast w celu lepszego podziatu dochodow i1 zwigkszenia
samodzielno$ci poszczegolnych samorzadow, nalezy rozwazy¢ zmniejszenie licz-
by gmin do poziomu gwarantujgcego optymalne wykorzystanie zasobow. Warto
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w tym miejscu wspomnie¢, ze nowy podziat JST powinien by¢ przeprowadzony
z uwzglednieniem zaro6wno odpowiedniej liczby mieszkancow, jak i w zgodzie
z zasada efektywnego wykorzystania zasobow. Interesujagcym kierunkiem dziatan
moze by¢ réwniez urealnienie statusu dochodéw z udziatow w PIT i CIT jako
dochodéw wiasnych, poprzez nadanie im charakteru dodatkow samorzadowych.
Ich funkcjonowanie polega na powigkszeniu podatkow panstwowych o dodatek
(okreslong kwote) bezposrednio zasilajacg budzety JST, ktorej wysokos¢ ostatecz-
nie okre$lajg organy stanowigce (Hausner 2013). Pamigta¢ przy tym nalezy, Ze
podstawowym wymogiem stawianym przed ustawodawca oraz wtadzami samo-
rzagdowymi jest zaradzenie problemowi wystarczalnosci $rodkéw nie tylko na
realizacje¢ zadan obligatoryjnych, lecz takze dodatkowych zadan poprawiajacych
jakos$¢ zycia spolecznosci lokalnej. W efekcie niezbedne jest jednoczesne podjecie
prac zaréwno nad reformg ustrojowa, systemem dochodoéw, jak i wnikliwa analiza
obowigzkéw natozonych na samorzady w ciggu ostatnich 25 lat.
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Income Independence of Local Government
Based on Statutory Regulations since 1990

Summary

The article concerns problem of local governments revenues structure. The text
presents ordination and classifies criteria of self-generated revenues. Particular attention
refers to classification of the central taxes. Observations show that personal income tax
and corporate tax should not be recognized as self-generated revenues. An important
element of the work is also the analysis of the most important sources of incomes and
attempt to measure the autonomy of local government. Despite four succeeding statu-
tes concerning the incomes of local governments, the autonomy is doubtful. More
problems we could see if we analyse real values. On the other hand, growing share of
self-generated revenues is positive. However, the fact that more than 60% of total
revenue still directly come from the state budget, leads to the conclusion that the
autonomy of local authorities experiences significant limitations. Therefore, it seems
reasonable to propose legislative changes to increase independence of local governments,
which is guaranteed by the Constitution.

Keywords: budget, grants, local governments finance, local government, municipality,
self-generated revenues, property tax, public administration, public revenues, share in
central taxes, subsidies



