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Abstrakt. Samorzad terytorialny w Polsce funkcjonuje jako niezalezny podmiot
sektora finanséw publicznych. Wykonuje on bowiem zadania (przyjmujace naj-
czesciej forme ustug publicznych) na rzecz swoich mieszkancéw we wiasnym
imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢. W tym celu zobowiazany jest do posiada-
nia Srodkéw finansowych zabezpieczajacych realizacje zaréwno zadan wtasnych
jak i zleconych z zakresu administracji publicznej. O ile w tym drugim przypadku,
co do zasady, moze liczy¢ na wsparcie w postaci dotacji celowych z budzetu cen-
tralnego, o tyle realizacje zadan wtasnych powinien zabezpiecza¢ samodzielnie.
Oznacza to, iz samorzady maja mozliwosci (w aspekcie okre$lonym aktami praw-
nymi) do samodzielno$ci finansowej w zakresie organizacji i gromadzenia docho-
doéw budzetowych.

Stowa kluczowe: samorzad, samodzielnos¢, dochody budzetowe

WSTEP

Za poczatek funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce przyjmuje sie
rok 1990. W tym bowiem okresie w miejsce ,gmin”, ktore do tego czasu, byty w za-
sadzie wylgcznie jednostkami podziatu terytorialnego, nadzorowanymi przez or-
gany administracji centralnej, powotano jednostki samorzadu terytorialnego. One
réwniez nosity nazwe ,,gmin”, ale te nowo powstate podmioty zostaty wyposazone
w osobowo$¢ prawng. Posiadajg takze wlasne mienie i organy stanowigce (rady
gmin) pochodzace z wyboréw. Kolejnym etapem dziatan zmierzajacych do demo-
kratyzacji samorzadéw byto uchwalenie przez Sejm w dniu 20 czerwca 2002. r.
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ustawy o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza czy tez prezydenta miasta
[Ustawa 2002 r.]. Tajne gtosowanie dotyczace organu wykonawczego odbywa sie
powszechnych, réwnych i bezposrednich wyborach.

Pierwsza ustawg, na mocy ktorej gminy organizowaty swoja gospodarke fi-
nansowg byta ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach
ich subwencjonowania w latach 1991-1993 oraz o zmianie ustawy o samorzg-
dzie terytorialnym [Ustawa 1990 r.]. Nie byta ona jednak w pelni precyzyjna,
dlatego tez w trzy lata pézniej zweryfikowano jej zapisy i uchwalono ustawe
o finansowaniu gmin. Dotyczyta ona regulacji Zrédet pozyskiwania przez gminy
dochoddw oraz zasad finansowania deficytu budzetowego. W 1995 r. powota-
no rowniez ustawe miejska, ktorej trescia byto okreslenie zasad przejmowania
przez wieksze miasta wybranych zadan, wykonywanych wcze$niej przez admi-
nistracje panstwowa [Ustawa 1995 r.]. Priorytetem w przekazywaniu nowych
i zwiekszaniu zakresu istniejacych juz zadan publicznych byta §wiadomosé, iz
problemy lokalne najszybciej i najefektywniej rozwigzywane przez organ ad-
ministracyjny znajdujacy sie w zasiegu i pod kontrola spotecznosci lokalne;j.
Mys$l ta byta rowniez ideg przeprowadzonej w 1999 r. reformy administracji sa-
morzgdowej. Na podstawie jej zapisow, obok najnizszego szczebla samorzadu
- gminy, zaczety funkcjonowac¢ dwie nowe jednostki samorzadu terytorialnego:
powiat i wojewddztwo. Cze$¢ duzych miast, wykonujacych wybrane zadania
tzw. powiatowe jeszcze przed wejSciem w zZycie tej ustawy, otrzymata mozli-
wo$¢ utworzenia samodzielnych powiatéw. Na tej podstawie powotano 65 po-
wiatéw noszacych miano ,grodzkich”, miast na prawach powiatu. Pozostate zas
gminy zorganizowano w 308 powiatach tzw. ,ziemskich”. Zakres obowigzkéw
i praw nowych jednostek samorzadu okreslaty poszczegélne ustawy, odnoszace
sie rozlacznie do gmin, powiatéw i wojewoddztw. W roku 2017 r. Polska dzieli sie
na 16 wojewddztw, 314 powiatow i 2 478 gmin [Administracja 2017]:

e 302 miejskich w tym 66 miast na prawach powiatu,
e 621 miejsko-wiejskich,
e 1555 wiejskich.

Celem artykutu jest ukazanie zakresu samodzielnosci finansowej ze szcze-
gbélnym uwzglednieniem jednostek gminnych. Wybor tego szczebla samorzadu
podyktowany byt posiadaniem najszerszego katalogu dochodéw wtasnych przez
te podmioty. Specyfika dochodéw wtasnych gmin zostanie zaprezentowana w dal-
szej czesci artykutu, jednakze w tym miejscu warto wskazac¢ na fakt, iz w zakresie
dochodéw wtasnych mieszcza sie przede wszystkim wplywy z podatkéw i optat
lokalnych. Wptywy budzetowe z tych tytutéw moga by¢ ksztattowane poprzez re-
alizacje wladztwa podatkowego. Jego zakres a z nim zwigzana takze samodziel-
nos$¢ beda miaty bezposrednie znacznie dla lokalnego budzetu.
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W artykule wykorzystano jakosciowe metody badawcze, oparte w gtéwnej
mierze na obserwacji, analizie dokumentacji, tekstéw aktéw prawnych oraz po-
gtebionych studiéw literatury przedmiotu. Postuzono sie takze metoda wniosko-
wania indukcyjnego i dedukcyjnego.

PODSTAWY FORMALNOPRAWNE FINANSOW SAMORZADOWYCH

Najwazniejszym aktem prawnym traktujgcym o finanse jednostek samorzadu te-
rytorialnego jest Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r,,
ktéra zagadnieniom samorzadu dedykuje zapisy rozdziatu VII [Konstytucja
1997 r.]. Wyodrebnione sg w nim Zrédta dochod 6w, przy jednoczesnym okresleniu
ich gwarancji ustawowej. Dwukrotnie takze podkreslona zostata zasada adekwat-
nosci dochodéw do zadan i kompetencji (art. 167ust. 1 i 4). Jednakze najistotniej-
szym z punktu widzenia realizacji tychze dochoddw, Zrédtem prawa regulujacym
problematyke dochodéw jednostek samorzadowych jest ustawa z dnia 13 listo-
pada 2003 o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego [Ustawa 2003]. Ten
akt prawny w sposéb kompleksowy ujmuje problematyke dochodéw gminnych.
Okres$la zrédta ich pochodzenia, zasady gromadzenia, jak rowniez zasady ustala-
nia oraz tryb przekazywania subwencji ogélnych i dotacji celowych.

Konieczno$¢ finansowania zadan przez gmine determinuje wyposazenie jej
w odpowiednie Srodki finansowe. Ujecie dochoddw wtasnych, zapisane w art. 167
ust. 2 Konstytucji RP, definiuje dochody wtasne jako wszystkie pozyskiwane przez
gmine dochody z wytaczeniem subwencji i dotacji. W zwigzku z takim kryterium
udzialy gminy w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panistwa sg réwniez
postrzegane jako dochody wtasne. Potwierdzity to takze zapisy ustawy o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego. Jest to rozwigzanie racjonalne, ponie-
waz zaro6wno podatek dochodowy od o0s6b fizycznych, jak i od 0séb prawnych wy-
pracowywany jest przez te osoby z korzyscia dla gminy. Osoby fizyczne i prawne
zamieszkujgce na terenie danej gminy i wypracowujace okre$lony dochéd, ktéry
rozdysponowany jest miedzy jednostki samorzadu terytorialnego a budzet pan-
stwa, powodujg ,zatrzymanie” pewnej cze$ci dochodu na terenie gminy. Gminy
daza do osiggniecia optymalnych dochodéw przy akceptowanych obcigzeniach
podatkowych przez zameldowane w gminie osoby fizyczne oraz prawne i na tym
bazuja kreowanie lokalnej polityki podatkowej [Satota 2014].

Dostrzega sie takze podziat dochod6éw na te, ktérych cecha charakterystycz-
ng jest przymus pozyskania (podatki, optaty, kary i grzywny) oraz dobrowolne
(zapisy, spadki, darowizny). Podziat dochodéw budzetéw gmin na podatkowe
i niepodatkowe to ujecie réwniez do$¢ czesto spotykane w literaturze. Dochody
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podatkowe zawieraja w sobie podatki lokalne, dochody z udziatéw w podatkach
centralnych. Wptywami budzetowymi zawartymi w tym katalogu moga by¢ takze
dochody z samoopodatkowania sie mieszkancéw. na cele publiczne mieszczace
sie w zakresie zadan i kompetencji organéw gmin. Wynik referendum gminnego
w sprawie samoopodatkowania sie mieszkanicow na cele publiczne jest rozstrzy-
gajacy, jezeli za samoopodatkowaniem oddano co najmniej 2/3 waznych gltosow
[Ustawa 2000]. W odniesieniu do dochod6éw niepodatkowych zaliczane s3 do tej
grupy subwencje ogdlne, dotacje celowe, dochody z majatku, optaty, zapisy, spad-
ki darowizny, grzywny i kary. W aspekcie szerokiego katalog dochodéw budze-
towych gmin nalezy takze wzigé pod uwage stabilno$¢ i pewno$¢ Zrédet finan-
sowania. One bowiem znaczaco determinujg zakres i poziom ustug publicznych
$wiadczonych przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz zadan obligatoryj-
nych i fakultatywnych, wynikajgcych z odpowiednich unormowan prawnych [Sa-
tota 2015].

SAMOFINANSOWANIE A SAMODZIELNOSC FINANSOWA GMIN
- WYNIKI ANALIZY

Rozwazajac zagadnienia autonomii finansowej jednostek samorzadu terytorial-
nego, nalezy wprowadzi¢ rozréznienie pomiedzy samofinansowaniem a samo-
dzielno$cia finansowa tych jednostek [Piotrowska-Marczak 1997]. Samofinanso-
wanie oznacza bowiem, gospodarke finansowg prowadzong w oparciu o dochody
wlasne, ktdre moga by¢ pozyskiwane z wielu Zrddet i na odmiennych zasadach.
Natomiast samodzielno$¢ finansowa nie wymaga koniecznos$ci tworzenia docho-
dow wiasnych. Moze by¢ ona wyrazona poprzez swobode dysponowania docho-
dami, nawet w przypadku dochod6éw uzyskiwanych w postaci transferéw z bu-
dzetu panstwa (subwencja ogélna czy dotacja celowa na dofinansowanie zadan
wtlasnych). Zaznaczy¢ nalezy, ze samodzielno$¢ finansowa JST jest szerszym po-
jeciem, uwzgledniajg-cym wezsze pojecie, jakim jest samodzielno$¢ dochodowa
[Czarny 2015].

Subwencja ogélna stanowita i stanowi istotne Zrédto dochodéw budzeto-
wych. Ponad 20 lat temu (w 1996 r.) odnotowano silne wewnetrzne zréznicowa-
nie budzetéw gmin wiejskich w Polsce. Szczegétowy uktad wsparcia budzetéw
przez transfer z budzetu panstwa jakim jest subwencja ogélna zobrazowano na
rysunku 1. Wsparcie subwencyjne jest dla samorzadéw niezwykle wazng pozy-
cja budzetowa. Co prawda s3 to tzw. uzalezniajgce zrédta dochodéw, jednakze
gmina wplywami z subwencji moze swobodnie dysponowaé. Wyjatek stanowic¢
moze cze$S¢ oswiatowa subwencji ogdlnej, ktéra nosi znamiona dotacji celowe;j.
Jest kalkulowana w oparciu o dane dotyczgce o$§wiaty (np. liczby uczniéw szkét
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RYSUNEK 1. Przestrzenne zréznicowanie wysoko$ci udziatu subwencji w dochodach ogé-
tem gmin wiejskich w Polsce w roku 1996

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych BDL.

podstawowych, liczby uczniéw ogoélnoksztatcgcych szkét muzycznych I stopnia,
uczestnikdw kwalifikacyjnych kurséw zawodowych itp.) i wydatkowana jest na
cele zwigzane z wykonywaniem zadan o$wiatowych.

W odniesieniu do dotacji celowych, mogg by¢ one przekazywane z budzetu
panstwa do innego podmiotu nalezgcego do sektora finanséw publicznych w tym
takze do samorzadu terytorialnego. Samorzad, ktéry otrzyma dotacje okreslong
jako ,celowa” jest zobowigzany wydatkowac jg na wskazany cel i w ramach okre-
$lonej kwoty. Kwota niewydatkowana lub wydatkowana niezgodnie z wcze$niej-
szym przeznaczeniem podlega zwrotowi do budzZetu panstwa, a opdZnienia w jej
zwrocie zagrozone s3 odsetkami za zwtoke. Historyczne przestrzenne zréznico-
wanie udziatu dotacji celowych w budzetach gmin wiejskich w Polsce zamiesz-
czono na rysunku 2.
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RYSUNEK 2. Przestrzenne zréznicowanie wysokosci udziatu dotacji celowych w docho-
dach ogétem gmin wiejskich w Polsce w roku 1996

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych BDL.

W 2016 r. w strukturze dochodéw gmin ogétem najwyzszy udziat, bo 44,3%,
miaty dochody wtasne, dotacje ogétem stanowity 29,8%, natomiast subwencja
ogo6lna 25,9%. W gminach wiejskich najwieksza kategoria byty dochody wtasne
(37,8%), jednak udziat ten byt duzo nizszy niz w innych typach gmin. Dotacje og6-
tem i subwencja ogélna stanowity kolejno 31,5% i 30,7% dochodéw ogotem gmin
wiejskich [GUS 2017].

W ujeciu modelowym dochody samorzadu terytorialnego opieraja sie na po-
datkach od nieruchomosci, nie tylko wydajnych fiskalnie, ale co wazne niewrazli-
wych na cykle gospodarcze oraz na subwencjach o charakterze ogélnym, w przy-
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padku ktorych samorzad terytorialny ma samodzielno$¢ wydatkowa. Duzy zakres
optat za ustugi umozliwia pewne zwiekszenie wplywéw z tego tytutu. Zdecen-
tralizowane systemy finans6w publicznych charakteryzujg sie réwniez szerszym
dostepem jednostek komunalnych do rynku finansowego i Zrodet zwrotnych, oraz
bezzwrotnych z funduszy parabudzetowych [Guziejewska 2008].

Istotne znaczenie w tym aspekcie ma przede wszystkim swoboda decyzyjna
dotyczaca spraw podatkowych, sktadajgca sie na tzw. lokalne wtadztwo podatko-
we. Przez to pojecie nalezy rozumie¢ zagwarantowang prawnie swobode ksztatto-
wania przez wtadze lokalne wielkosci i struktury podatkéw oraz optat lokalnych
jako kluczowej kategorii dochodéw wtasnych. Wazna ptaszczyzna wspomnianej
swobody dotyczy réwniez mozliwosci ksztalttowania dochodéw uzyskiwanych
przez JST z tytutu posiadanych praw majatkowych - zakres samodzielnosci do-
chodowej w tym kontekscie jest ScisSle powigzany z wielko$cig i warto$cig mienia
komunalnego. [Poniatowicz, 2015]. Dochody wtasne decyduja o stopniu samo-
dzielnosci finansowej gmin, a ich wzrost lub spadek ma bezposredni wptyw na
planowanie i realizacje dziatalno$ci inwestycyjnej [Brzozowska, Kogut - Jawor-
ska, 2016].

Pod pojeciem dochodéw wtasnych gmin rozumie sie czesto ,dochody ptyna-
ce z wlasnej dziatalnosci organ6w lokalnych i jednostek im podporzadkowanych
oraz przyznawane budzetom lokalnym z dochod6w z podatkéw i optat” [Gajl 1986,
Ustawa 1991]. Dochody wtasne definiowane sg rowniez jako ,zwigzane z budze-
tami lokalnymi w sposé6b trwaty, bez Zadnych ograniczen ze strony panstwa i bez
jego udziatu w cze$ci wptywdédw pochodzacych z poszczegélnych Zréddet oddanych
we wtladanie zwigzkéw samorzgdowych” [Chojna-Duch, Kornberger-Sokotowska
1998].

Do dochod6éw wtasnych gminy zaliczono, jak wspomniano wczes$niej, podatki
i optaty lokalne, dochody z majatku gminy oraz inne, m.in. spadki, zapisy, darowi-
zny. Te trzy ostatnie charakteryzuje brak cyklicznosci a wrecz zwykle jednorazo-
wosc¢ lecz decyzja ustawodawcy zostaty zakwalifikowane jako dochody a nie jako
przychody gminne.

Podatki i optaty definiowane jako lokalne ,s3 to podatki i optaty niekiedy
diametralnie r6znigce sie od siebie pod wzgledem ekonomicznym i konstrukcyj-
nym”, ,nie majace w wiekszoSci specjalnych cech, ktére by ich lokalny charakter
potwierdzaty. OkreSlenie rodzajowe podatkdw i uznawanie ich za lokalne ma
w wiekszos$ci charakter umowny” [Gail 1993]. Ze wzgledu na przytoczone rozwa-
zania pojecie podatkéw i optat lokalnych mozna traktowaé w wezszym i szerszym
zakresie. Zakres wezszy uznaje za lokalne wylgcznie te daniny, ktoére stanowig
przejaw wladztwa podatkowego gminy. W szerszym zakresie za lokalne rozumie
sie te wszystkie podatki (np. udziat gminy w podatku dochodowym od o0s6b fi-
zycznych i prawnych) i optaty, ktére stale i cyklicznie, w oparciu o obowigzujace
przepisy prawa, zasilajg lokalne budzety.

5 (4) 2017 ZARZADZANIE FINANSAMI I RACHUNKOWOSC M




58 A. Milewska

Podatki i optaty lokalne (samorzadowe) nalezg do grupy dochodéw wtasnych
gmin. Ich udziat (w relacji do dochodéw ogdétem) w strukturze dochodéw bu-
dzetow gminnych jest zréznicowany. Jednakze przez wzglad na to, iz to wtadze
lokalne majg wplyw na ksztattowanie ich wielkosci i struktury, uwaza sie je za
podstawowe dochody budzetéw gmin w Polsce. Podatkami zaliczonymi do grupy
podatkéw lokalnych sensu stricte sa:

e podatek od nieruchomosci,
¢ podatek od srodkéw transportowych.

Pozostatymi podatkami samorzadowymi sa: podatek rolny, podatek le$ny,
podatek od spadkéw i darowizn, podatek optacany w formie karty podatkowej,
podatek od czynnosci cywilno-prawnych. Natomiast do optat o charakterze lokal-
nym naleza:

e optata targowa,

e optata miejscowa,

e uzdrowiskowa,

e reklamowa,

¢ od posiadania pséw.

Pozostate optaty wymierzane sg na podstawie odrebnych ustaw, np. optata
skarbowa czy optata adiacencka.

Udzialy gmin w podatkach dotycza tych w podatku dochodowym od osé6b
fizycznych i w podatku dochodowym od oséb prawnych. Nalezy podkresli¢, ze
gminy dysponuja wiadztwem podatkowym jedynie w zakresie tych podatkéw,
ktdre sg pobierane przez samorzadowe organy podatkowe. Pozostate podatki po-
bierane sg przez organy skarbowe [Filipak 2015]. Kompetencje gmin w zakresie
ksztattowania elementéw konstrukcji podatkéw nie sg jednak znaczne. Wtadze
lokalne nie moga podnosié¢ stawek podatkowych okreslonych w przepisach praw-
nych, a jedynie je obnizac i to tez nie we wszystkich przypadkach. Wiadze lokalne
w Polsce wykorzystujg zatem przyznane im ustawowo mozliwos$ci oddziatywania
na rozwdj gospodarki gminy gtéwnie poprzez okreslania wysokos$ci stawek po-
datkéw lokalnych. Podatki te petnig wiec funkcje stymulacyjng. Wynika z tego, iz
organy gminy prowadza witasng polityke podatkowa. Tym samym wykorzystuja
swoje uprawnienia w celu ingerowania w poziom rozwoju gospodarczego na pod-
legtym im terytorium.

PODSUMOWANIE

Jednostki samorzadu gminnego realizujg zadania publiczne (wtasne i zlecone)
gromadzac $rodki finansowe oraz pokrywajac wydatki z nimi zwigzane. W kata-
logu dochodéw, obok subwencji ogélnej i dotacji celowych przekazywanych z bu-
dzetu panstwa, wystepujg przede wszystkim dochody wtasne. Gminy uprawnione
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sg do ,postugiwania sie” wtadztwem podatkowym, ktére umozliwia im dziatania
i ingerencje w zakres planowanej badZ prowadzonej polityki podatkowej. Jednost-
ki te maja pelng swobode decyzyjna i mogg okresli¢ stawki dla kazdego rodza-
ju danin lokalnych. Warunkiem tak pojmowanej samodzielnos$ci finansowej jest
jednak ograniczenie, iz stawki podatkdw i optat lokalnych zawarte w uchwatach
nie przekrocza maksymalnych stawek podatkowych ogtaszanych corocznie przez
ministra wtasciwego ds. finanséw publicznych. Stosowanie wtadztwa podatkowe-
go to jednak takze dziatanie obarczone ryzykiem. Zjawisko to moze mie¢ miejsce
w sytuacji planowanych, szybkich do uzyskania efektéw, w zbyt krotkim okresie
(np. 2 lat budzetowych). Jednakze, konsekwentna i spéjna ze strategia rozwoju
gminy polityka podatkowa przynosi zamierzone rezultaty.
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FINANCIAL AUTONOMY OF COMMUNES IN THE CONTEXT
OF REALIZATION OF BUDGET REVENUES

Abstract. Local government in Poland functions as an independent entity in the
public finance sector. It performs tasks (most often taking the form of public
services) for its residents on its own responsibility. For this purpose, this unit
is obliged to organize financial guarantee the implementation of both (own and
commissioned tasks in the field of public administration). While in the second
case, as a rule, can count on support in the form of targeted subsidies from the
central budget, local government should secure own tasks independently. This
means that local governments have the possibility (in the aspect specified by
legal acts) for financial independence in terms of organizing and collecting budget

revenues.

Key word: local government, financial autonomy, budget’s incomes
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