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STRUKTURA DOCHOD,('),W GMIN W POLSCE
A ICH SAMODZIELNOSC DOCHODOWA

Streszczenie: Celem artykutu jest ocena stopnia samodzielnosci dochodowej gmin w Polsce
w $wietle struktury ich dochodéw. Przedstawiono w nim podstawowe zagadnienia zwigza-
ne z dochodami jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich samodzielnoscia dochodowa,
a nastgpnie dokonano analizy zmian wartosci i struktury dochodéw gmin i ich wptywu na ten
rodzaj samodzielnosci. Na podstawie przeprowadzonych analiz jako gldwne przyczyny nie-
wielkiej samodzielno$ci dochodowej gmin wskazano ograniczony zakres ich wtadztwa podat-
kowego oraz znaczace uzaleznienie wartosci dochoddéw lokalnych od budzetu centralnego.

Stowa kluczowe: samodzielno$¢ dochodowa, gmina, dochody gmin.

1. Wstep

Problematyka samodzielno$ci finansowej (a w szczegolnosci samodzielnosci do-
chodowej) jednostek samorzadu terytorialnego (JST) — w tym gmin — jest jednym
z najwazniejszych aspektéw dotyczacych funkcjonowania samorzadéw. Samodziel-
no$¢ dochodowa JST zwigzana jest z mozliwos$cia ksztattowania wielko$ci i struktu-
ry ich dochodow. Moze to dotyczy¢ swobody w zakresie nakladania podatkow
i oplat, ksztaltowania stawek, zwolnien iulg podatkowych, tworzenia wilasnych
(unikalnych) zrédet dochodow i pozyskiwania bezzwrotnych srodkow, ktorymi wia-
dze samorzadowe swobodnie dysponuja. Jest to zalezne od przyjetych modeli i norm
prawnych w poszczegdlnych krajach. Rozwigzania na $wiecie w tym zakresie
$§ Znaczaco rozne.

Celem artykulu jest ocena stopnia samodzielno$ci dochodowej gmin w Polsce
w swietle struktury ich dochodéw. Przedstawiono w nim podstawowe zagadnie-
nia zwigzane z dochodami JST oraz ich samodzielnoscia dochodowa, a nastgpnie
dokonano analizy wartosci i struktury dochodéw gmin i ich wptywu na ten rodzaj
samodzielnosci. Z badania wylgczono miasta na prawach powiatu. W artykule wy-
korzystano polska i zagraniczng literature przedmiotu. Analizy empiryczne oparto
na danych Ministerstwa Finansow RP oraz Gtownego Urzedu Statystycznego.
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2. Istota samodzielnosci dochodowej JST

Problematyka samodzielno$ci, w tym samodzielnosci finansowej JST, jest dobrze
rozpoznana w literaturze przedmiotu. Samodzielno$¢ finansowg mozna rozpatrywac
w kontekscie samodzielnosci dochodowej, wydatkowej lub mieszanej [Piotrowska-
-Marczak 1991, s. 64]. Pojecie samodzielnosci dochodowej utozsamiane jest czgsto
z uprawnieniami samorzadu w zakresie stanowienia zrodet dochodow budzetu lo-
kalnego. Ujmujac t¢ sprawe nieco szerzej, mozna stwierdzié, ze ,,w sferze dochodo-
wej samodzielno$¢ organéw wiadzy sprowadzi¢ mozna takze do uprawnien, jakie te
organy posiadajg w zakresie prowadzenia polityki fiskalnej na terenie funkcjonowa-
nia danej jednostki samorzadowej...” [Kosek-Wojnar 2006, s. 77]. Mozna wigc
tu mowi¢ np. o ustanawianiu wtasnych zrédet dochodow (np. podatki lub optaty lo-
kalne), o stosowaniu ulg i zwolnien, umorzen i odroczen ptatnosci podatkow, ale
takze, do pewnego stopnia — o zarzagdzaniu mieniem publicznym bedacym w dyspo-
zycji samorzadu w sposob pozwalajacy na generowanie dochoddéw. Stopien samo-
dzielnosci dochodowej jest bardzo istotny z punktu widzenia procesow decentraliza-
cji finans6w publicznych (szerzej zob.: [Meloche, Vaillancourt i Yilmaz 2004]).
Samodzielno$¢ dochodowa jest silnie powigzana z samodzielnos$cia wydatkowa.
Dzieje si¢ tak dlatego, ze zakres samodzielnosci wydatkowej wynika z wysokosci
oraz struktury dochodoéw budzetéw JST. Podstawa samodzielnosci wydatkowej JST
jest bowiem mozliwo$¢ dysponowania takimi rodzajami dochodéw, ,,...ktoérymi sa-
morzad moze swobodnie dysponowa¢ zgodnie z obowigzujagcymi przepisami pra-
wa” [Kosek-Wojnar 20006, s. 81]. ,,Swoboda w zakresie pozyskiwania dochodow lub
przychodow budzetowych powinna by¢ wiazana ze swobodg w wydatkowaniu tych
srodkéw” [Kosek-Wojnar 2006, s. 86]. Nie mozna wigc oddzieli¢ catkowicie pojecia
samodzielno$ci wydatkowej od samodzielnosci dochodowej. Znaczacy poziom sa-
modzielnosci dochodowej JST (np. mozliwo$ci stanowienia réznorodnych, ,,unikal-
nych”, wlasnych zrédet dochodow) moze sprzyja¢ m.in. wzrostowi poziomu konku-
rencji podatkowej (szerzej zob. np.: [Ogawa 2006, s. 852-856]). Skutecznos¢
takiego mechanizmu jest jednak zréznicowana terytorialnie i zalezna m.in. od kon-
kretnych rozwigzan przyjmowanych na poziomie poszczegodlnych krajow (por.
[Reulier, Rocaboy 2009]) oraz od stopnia mobilnosci mieszkancow (szerzej zob.:
[Breen 2004]).

3. Specyfika samodzielnosci dochodowej gmin w Polsce
— wybrane problemy

Gminy sg podstawowym szczeblem samorzadu terytorialnego w Polsce. Zgodnie
Z przepisami prawa ,,...do zakresu dzialania gminy nalezg wszystkie sprawy pu-
bliczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezone ustawami na rzecz innych podmio-
tow” [Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, art. 6]. Zadaniem
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gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty lokalnej. Katalog tych po-
trzeb jest otwarty, a liczba i r6znorodno$¢ zadan, ktore ustawodawca wymienia jako
najwazniejsze w dziatalnosci gminy, sa bardzo duze. Ponadto pamigta¢ nalezy,
ze gmina wykonuje zadania we wlasnym imieniu ina wtasna odpowiedzialnosc¢
[Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, art. 2]. Wtasciwe wyko-
nanie zadan natozonych na gminy wymaga wi¢c wyposazenia ich w odpowiednie
srodki finansowe oraz mozliwosci aktywnego pozyskiwania dochodow. Mozna
stwierdzi¢, ze zar6wno mozliwosci w zakresie pozyskiwania dochodow przez gmi-
ny, jak izakres ich zadan sg najwigksze sposrod wszystkich szczebli JST. Gminy
jako jedyny szczebel JST czerpig dochody z tytutu podatkéw lokalnych. W polskim
systemie prawnym nie mogg one jednak tych podatkoéw stanowi¢'. Organem upraw-
nionym do stanowienia podatkdéw jest Parlament RP, co wynika z zapisow Konsty-
tucji RP [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, art. 217]. Gminy posiadaja nato-
miast uprawnienia do ksztattowania danin publicznych (wtym podatkéw)
o charakterze lokalnym, w zakresie uregulowanym ustawowo [Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej, art. 168]. Zakres ingerencji gmin w modelowanie obcigzen spo-
leczenstwa z tytutu podatkoéw lokalnych dotyczy¢ moze przede wszystkim [Kulicki
2010, s. 6]:
e przedmiotu opodatkowania,
* podmiotu opodatkowania,
e uchwalania stawek podatkowych (w granicach wyznaczonych ustawowo).
Mozna wigc stwierdzi¢, ze gminy w Polsce posiadaja ograniczone wiadztwo po-
datkowe, wynikajace z konkretnego ustroju oraz systemu stanowienia prawa. Moga
one wplywac na wartosci dochodéw swoich budzetéw (np. przez zmiany stawek po-
datkow lokalnych, odpowiednie ulgi i zwolnienia) jedynie w granicach przyznanych
im przez Ustawodawce upowaznien ustawowych.

4. Struktura dochodéw gmin w Polsce

Zgodnie z Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego? (DzU nr 203, poz. 1966 z p6zn. zm.) do dochodow JST (w tym —
gmin) zaliczy¢ nalezy: dochody wtasne, dotacje i subwencj¢ og6lna. W sktad docho-
dow wiasnych gmin wchodza przede wszystkim wplywy z podatkow i optat lokal-
nych oraz z majatku komunalnego, a takze inne pozycje, zapisane w art. 4 ust. 1
ustawy o dochodach JST. Jednoczes$nie, zapisami art. 3 ust. 2 tej ustawy, do grupy
dochodow wilasnych Ustawodawca zaliczyl rowniez udziaty w podatkach central-

! Wyjatek stanowi¢ moze tzw. samoopodatkowanie (szerzej zob. np.: [Kosikowski, Ruskowski
1995, s. 140]). Moze ono stanowi¢ dochody gminy w mysl zapisow ustawy o samorzadzie gminnym
[Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, art. 54 ust. 2]. Praktyczne wykorzystanie
tego narzgdzia jest réznie oceniane.

2 Dalej nazywana ,,ustawa o dochodach JST”.
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nych (we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych — PIT oraz z po-
datku dochodowego od 0s6b prawnych — CIT).

W literaturze przedmiotu, w wigkszosci przypadkow, wylacza si¢ te udzialy
z katalogu zrodet dochodow wlasnych JST, ujmujac je jako oddzielng pozycje (por.:
[Blochliger, Rabesona 2009, s. 3]). Podobnie udziaty te uyymowane sa w statystykach
niektorych krajow (zob. np.: [Gheorghe 2008, s. 278]). Co do zasady, ,,...udzialy
wyznaczane w podatkach lub innych kategoriach finansowych stanowig forme re-
partycji dochodow pomigdzy organami panstwa i samorzadu i zaliczane by¢ powin-
ny do dochodow rownowazacych. Organy samorzadowe nie maja bowiem wptywu
na ksztattowanie tych zrodet zasilania” [Kosek-Wojnar 2004, s. 14].

Struktura dochodéw budzetéw gmin, zgodna z dywersyfikacjg ustawowa, zapre-
zentowana zostata w tab. 1.

Tabela 1. Wartos$¢ i struktura zrealizowanych dochodow budzetéw gmin w Polsce
w 2010 roku (zgodnie z definicja ustawy o dochodach JST)

. , . C Gminy . C
. Gminy ogdtem Gminy wiejskie micjsko-wicjskic Gminy miejskie

Rodzaj dochodu - - - -
mln 7t udziat min 21 udziat min 21 udziat min 71 udziat

(%) (%) (%) (%)
Dochody wtasne 32264 | 44,62 | 11429 35,87 | 11131 46,50 9705 58,79
Dotacje 17 371 24,02 8215 25,78 5629 23,52 3526 21,36
Subwencje 22 676 31,36 | 12221 38,35 7177 29,98 3277 19,85
Razem 72311 | 100,00 | 31865 | 100,00 | 23937 | 100,00 | 16508 | 100,00

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Tabela 2. Warto$¢ i struktura zrealizowanych dochodéw budzetéw gmin w Polsce 2010 roku
(dywersyfikacja uszczegdétowiona)

. Gminy ogotem | Gminy wiejskie miejsi(r)r-li;li}; iskie Gminy miejskie
Rodzaj dochodu - - : :
min 71 udziat mln 71 udziat min 71 udziat mln 71 udziat
(%) (%) (%) (%)
Podatki lokalne 11717 | 16,20 | 3120 9,79 | 4155 | 17,36 | 4442 | 26,91
Pozostate dochody
wlasne 9850 | 13,63 | 4847 | 1521 | 3326 | 13,89 | 1678 | 10,16
Udzialy w podatkach
PITiCIT 10698 | 14,79 | 3462 | 10,87 | 3650 | 15,25 | 3585 | 21,72
Dotacje 17370 | 24,02 | 8215 | 2578 | 5629 | 23,52 | 3526 | 21,36
Subwencje 22676 | 31,36 | 12221 | 38,35 | 7177 | 29,98 | 3277 | 19,85
Razem 72 311 | 100,00 | 31865 | 100,00 | 23937 | 100,00 | 16 508 | 100,00

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw oraz GUS.

Przecigtnie, niemal polowa wartosci dochodow gmin w Polsce w 2010 roku na-
lezata do grupy dochodéw wtasnych. Mozna byloby wiec stwierdzi¢, ze stopnien
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samodzielnosci dochodowej tych jednostek powinien by¢ znaczacy. Nie mozna
oczywiscie moéwic¢ o petnej samodzielnosci, w dochodach wystepuja bowiem dota-
cje i subwencje, ktorych wysokosci JST nie moga ustala¢. Nie mozna tez stwierdzic,
ze gminy sg calkowicie zalezne od budzetu panstwa. Wartosci dochodow wiasnych
wydaja si¢ jednak nieco zawyzone, gdyz wobec czesci zrodet tych dochoddéw gminy
nie moga prowadzi¢ aktywnej polityki fiskalnej. Dotyczy to udzialéow w podatkach
centralnych PIT i CIT. Wylaczajac te udziaty z katalogu dochodow wtasnych gmin,
uzyskuje si¢ bardziej szczegotowa strukture zrédet ich dochodow. Dodatkowo po-
glebiona analiza wymaga wylaczenia — jako odrgbnej pozycji — podatkow lokalnych.
Zaprezentowano to w tab. 2.

Wptywy z tytutu podatkdéw lokalnych w 2010 roku stanowity w dochodach gmin
przecigtnie okoto 16%. Najnizszy ich udziat w strukturze dochoddéw ogdtem wysta-
pit w gminach wiejskich, najwyzszy — w gminach miejskich. Jest to spowodowane
ksztattowaniem si¢ warto$ci wptywow do budzetow gmin z tytutu podatkow —zdecy-
dowanie dominowal w nich podatek od nieruchomosci, z ktérego wptywy, co do za-
sady, na obszarach miejskich sa zdecydowanie wyzsze niz na terenach o charakterze
wiejskim. Nie zmienia to jednak faktu, ze udziat dochodow zwigzanych z mozliwo-
Sciami prowadzenia aktywnej polityki fiskalnej przez gminy w strukturze ich budze-
tow jest stosunkowo niewielki.

5. Dochody z tytulu podatkow lokalnych
a realizacja polityki fiskalnej przez gminy

Gminy w Polsce, zgodnie z zapisami art. 4 ustawy o dochodach JST, realizujg do-
chody z naktadanych podatkow?:

* rolnego,
e 0od nieruchomosci,
* lesnego,

e od $rodkow transportowych,
e od dziatalno$ci gospodarczej 0sob fizycznych, optacanego w formie karty po-
datkowej,
e od spadkéw i darowizn,
* od czynnosci cywilnoprawnych.
Udziat kwot dochoddw z powyzszych podatkow w ogélnej strukturze dochodow
gmin byt bardzo r6zny. Zostal on zaprezentowany w tab. 3.
Najbardziej znaczacym podatkiem lokalnym (pod katem generowania docho-
dow) byt — jak juz wspomniano — podatek od nieruchomosci. Wptywy z jego tytu-
hu w 2010 roku wyniosty ponad 9 mld zt. Kolejnymi znaczacymi podatkami byty:

3 Pewna cze$¢ danin lokalnych, ktora nie nosi nazwy ,,podatek”, ma de facto charakter podatku.
Rozstrzyganie o tym nie jest jednak celem niniejszego artykutu, dlatego skupiono si¢ na podatkach w
ich ujeciu ustawowym.
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podatek rolny, od czynno$ci cywilnoprawnych oraz od srodkéw transportowych.
Z oczywistych wzgledow udzial podatku rolnego w strukturze dochodow podatko-
wych gmin wiejskich byt wigkszy niz w przypadku gmin o charakterze miejskim.

Tabela 3. Warto$¢ i struktura dochodéw gmin z tytutu podatkow lokalnych oraz ich udziat
w dochodach ogétem w Polsce (2010 rok)

ch[iiﬁlaﬁ thgfdm Udziatw do-
Podatek: zt , chodach ogotem
podatkoéw %)
lokalnych (%)
rolny 974 140 420 8,31 1,35
od nieruchomosci 9 060 464 059 77,33 12,53
lesny 163 747 094 1,40 0,23
od $rodkow transportowych 560 606 984 4,78 0,78
od dziatalnos$ci gospodarczej 0séb fizycznych,
optacany w formie karty podatkowe;j 45773 717 0,39 0,06
od spadkow i darowizn 120 921 494 1,03 0,17
od czynnosci cywilnoprawnych 791 304 532 6,75 1,09

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Tabela 4. Zakres stosowania instrumentow polityki fiskalnej przez gminy w Polsce (2010 rok)

Uchwalanie stawek . .
Umorzenie Roztozenie na raty,
podatkowych .. .o L. . .
o L Ulgi i zwolnienia zaleglosci odroczenie terminu
ponizej ich gornej L.
. podatkowych platnosci
granicy
= =S =S B
>0 >0 >3 8
Podatek: 3'8 gl)f;\ 3'8%)»;\ 3'8 E.Dr-o\ 3’8 gl)/;\
N |88 8| ™ |[88ES| W |88 ES| W 8§ ES
£ |e83%z| £ |2=S2z2| £ |gsS<°z&g| £ |zS°¢&
g ERCE=A =) ERGR-A g g 2% = g 2%
e |252%2 & |282E8%] = |258%2 & |28
gfzse g52= $§22 g§ea
=) =] S N =)
z 2 =2 =2 =2
rolny 39,4 4,04 2,0 0,20 16,7 1,71 4,5 0,46
od nieruchomosci 1629,7 17,99 505,1 5,58 116,6 1,29 259,5 2,86
lesny 0,9 0,55 0,3 0,19 0,5 0,29 0,02 0,01
od $rodkoéw
transportowych 3274 58,40 3,0 0,53 7,3 1,30 6,0 1,08
od dziatalnosci
gospodarczej 0s6b
fizycznych, optacany
w formie karty podat-
kowej 0,0 0,00 0,0 0,00 0,1 0,16 0,2 0,47
od spadkéw i darowizn 0,0 0,00 0,1 0,08 8,6 7,15 9,2 7,62
od czynnosci cywilno- 0,0 0,00 0,0 0,00 0,6 0,07 0,5 0,06
prawnych
LACZNIE 19974 17,05 510,5 4,36 150,4 1,28 279.9 2,39

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Analizujac stopnien samodzielnosci dochodowej gmin, nalezy zwroci¢ uwage
na zakres stosowania przez nie aktywnej polityki fiskalnej (prowadzonej w zakresie
przyznanych im uprawnien ustawowych). Polityka ta przejawia¢ si¢ moze przede
wszystkim w stosowaniu ulg i zwolnien, umorzen zalegtosci podatkowych oraz ob-
nizania maksymalnych (dopuszczalnych ustawowo) stawek podatkowych. Analiza
danych statystycznych wskazuje, ze gminy korzystaja ze swoich uprawnien w tym
zakresie, realizujac tym samym wtasciwg sobie polityke fiskalng. Gminy korzystaly
z przyznawania ulg i zwolnien podatkowych, umarzaly zalegto$ci podatkowe oraz
obnizaty maksymalne stawki podatkow lokalnych. Lgczna kwota niezrealizowa-
nych (,,utraconych”) w ten sposéb dochodoéw w 2010 roku wyniosta ok. 2,94 mld zt,
co stanowilo nieco ponad 25% wykonanych dochodéw gmin z tytutu podatkow
lokalnych. Mozna wigc stwierdzi¢, ze gminy — w wyniku prowadzenia polityki fi-
skalnej — w sposob $wiadomy zrezygnowaly ze znaczacej czesci swoich dochodow.
Szczegoty prezentuje tab. 4.

Najczestszg praktyka, sposrdd wezesniej wymienionych sposobdw prowadzenia
polityki fiskalnej przez gminy, byto uchwalanie stawek podatkow lokalnych ponizej
ich gornej granicy przewidzianej przepisami prawa. t.aczna kwota srodkow, z kto-
rych gminy w ten sposob ,,zrezygnowaty”, wyniosta w 2010 roku niemal 2 mld zt.
Byto to ponad 17% zrealizowanych w 2010 roku dochodéw gmin z tytulu podatkow
lokalnych. Uchwalanie stawek nizszych od ich maksymalnej wysokosci dotyczyto
w najwiekszym stopniu podatku od $rodkéw transportowych — byto to ponad 58%
wartosci zrealizowanych dochodow z tego tytutu. W przypadku podatku od nie-
ruchomosci (z ktorego gminy realizowaty najwyzsze wplywy sposrod wszystkich
podatkow lokalnych) uchwalanie stawek podatkéw nizszych od ich maksymalnej,
przewidzianej przepisami prawa wysokosci, powodowato, ze do budzetow gmin nie
wplyneto w 2010 roku tacznie 1,6 mld zl, tj. 17,99% kwoty wykonanych dochodow
z tego tytutu. Ulgi i zwolnienia oraz umorzenia zalegtosci podatkowych stosowane
byly przez gminy na znacznie mniejsza skale niz obnizanie gornych stawek podat-
kowych. Ich warto$¢ wyniosta 5,64% zrealizowanych dochodow z tytutu podatkow
lokalnych. Z mozliwos$ci umorzen oraz rozlozenia obcigzen podatkowych na raty
na nieco wigksza skale gminy korzystaty jedynie w przypadku podatku od spadkéw
i darowizn, co mozna oczywiscie ttumaczy¢ charakterem tego podatku oraz przed-
miotem opodatkowania.

6. Dochody z majatku komunalnego
a zakres samodzielnosci dochodowej gmin

Gminy, podobnie jak inne podmioty, rozporzadzaja swoim majgtkiem, robigc
to na wtasng odpowiedzialno$¢ oraz na wiasny rachunek. Nalezy pamigtac, ze wia-
dze gminy zarzadzaja wtasnosciag komunalna, a wigc mieniem publicznym. Zatem
czynig to w imieniu catej spoteczno$ci lokalnej. Zarzadzajac majatkiem, gminy
mogg (i powinny) realizowa¢ dochody z tego tytutu. Posiadany majatek daje rozne
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mozliwosci pozyskiwania dochodéw (np. sprzedaz, dzierzawa lub wynajem). Trud-
no oczywiscie méwic¢ o prowadzeniu aktywnej polityki fiskalnej dotyczacej wtasne-
go majatku, lecz korzysci ekonomiczne ptynace z posiadanego mienia zasilajg bud-
zety lokalne kwotami w duzej mierze zaleznymi od dziatan wiadz lokalnych. Zasoby
majatkowe do pewnego stopnia determinuja poziom samodzielnos$ci dochodowe;j
gminy. Dochody z majatku gmin w Polsce stanowig jednak niezbyt znaczace zrodto
wpltywow do budzetow lokalnych. Ich warto$¢ oraz udziat w strukturze dochodéw
ogotem zaprezentowano w tab. 5.

Tabela 5. Dochody z majatku gmin w Polsce w 2010 roku

Gminy min zt Udziat w dochodach ogdtem (%)
Ogotem 26282 3,63
Wiejskie 597,8 1,88
Miejsko-wiejskie 895,6 3,74
Miejskie 11348 6,87

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

W przypadku dochodow z majatku gminy takze korzystaty z uprawnien do sto-
sowania ulg i zwolnien, jednak skala tego zjawiska byla marginalna. Ulgi i zwol-
nienia wyniosty w 2010 roku tacznie zaledwie 59,5 tys. zt. Nalezy jednak pamietaé,
ze w przypadku dochodow z majatku nie tyle ulgi i zwolnienia sg istotne, co warto-
$ci podpisywanych umow dzierzawy, wynajmu, sprzedazy itp. Zarzadzanie majat-
kiem (lub szerzej — prowadzenie polityki dotyczacej majatku komunalnego), maja-
ce na celu dostarczanie gminie dochodow, odbywa si¢ wlasnie w trybie negocjacji
kwot, na ktore opiewaja te umowy.

7. Udzialy w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
oraz w podatku dochodowym od 0s0b prawnych
jako dochody gminy

Udziaty w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz w podatku dochodowym
od 0s6b prawnych sg bardzo istotnym zroédlem dochodow gmin. W przypadku gmin
miejskich ich udziat w dochodach ogotem stanowi niemal 22% (por. tab. 2). Wartos¢
tych udziatow jest okreslona ustawowo [Ustawa o dochodach JST, art. 4 ust. 2 1 3].
Jednoczesnie, jak juz wspomniano, Ustawodawca zaliczyl udziaty do dochodéw
wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego. W stosunku do tych zrodet docho-
dow gminy (podobnie jak inne szczeble JST) nie sa w stanie (poniewaz nie maja
do tego uprawnien) prowadzi¢ aktywnej polityki ksztaltowania wptywow budzeto-
wych (np. poprzez zmiang obowigzujacych stawek). Nalezatoby jednak w tym miej-
scu zwroci¢ uwage na pewien szczegolny aspekt wladztwa podatkowego — wladz-
two poboru podatkow [Kulicki 2010, s. 11]. Poborem podatkow PIT i CIT zajmuja
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si¢ oczywiscie urzedy skarbowe, a organami podatkowymi sa naczelnicy tych urze-
dow. Pobor tych podatkéw nalezy wigc do administracji rzadowej, a nie samorzado-
wej. Warto jednak zauwazy¢, ze wlasciwosci terytorialne urzedéw skarbowych do-
tycza terenow okres$lonych gmin. Stad od skutecznosci tych urzedow w zakresie
egzekwowania naleznosci podatkowych w duzej mierze zalezg kwoty $cigganych
podatkow. Tym samym wraz ze wzrostem skuteczno$ci panstwowego aparatu skar-
bowego rosng tez dochody budzetéw gmin z tytulu udzialu w podatkach central-
nych. Wladze samorzadowe nie maja wptywu na pobor tych podatkow, lecz zakta-
dajac, ze pracownicy urzedoéw stanowia cze$¢ spotecznosci lokalnej, mozna
stwierdzi¢, ze na skutecznos¢ pozyskiwania dochodow z tytutu udziatow w podat-
kach centralnych — oczywiscie posrednio i w stosunkowo niewielkim stopniu — maja
wplyw przedstawiciele tej spotecznosci.

8. Dotacje i subwencje jako dochody gminy

Dochody transferowe, do ktorych naleza dotacje i subwencje, sg bardzo istotnym
zrodlem zasilania budzetéw JST, w tym — gmin. W zalezno$ci od rodzaju (typu)
gminy (wiejska, miejsko-wiejska, miejska) stanowiag one od okoto 20% do niemal
40% tacznej sumy dochoddéw lokalnych (por. tab. 1 i2). Gminy nie majg jednak
prawnych mozliwosci stosowania aktywnej polityki ksztattowania dochodéw po-
chodzacych z transferéw. Moga jedynie ubiegac si¢ np. o przyznanie dotacji na kon-
kretne cele (np. inwestycyjne). Nie mozna tego jednak w zaden sposob okresli¢ mia-
nem samodzielno$ci dochodowej. Wartos$¢ transferéw o charakterze nieprzypisanym
(subwencji) ma wptyw na poziom samodzielnosci wydatkowej (zarzady gmin maja
mozliwo$¢ przeznaczania tych srodkow na wybrane przez siebie cele), ale nie wpty-
wa to w zaden sposob na zakres samodzielno$ci dochodowe;.

9. Podsumowanie

Sumujac mozna stwierdzi¢, ze zakres samodzielnosci dochodowej gmin w Polsce
jest stosunkowo niewielki. Wynika to z kilku przyczyn. Po pierwsze, udziat wpty-
wow do budzetow gmin z tytulu podatkow lokalnych w ogolnej strukturze ich do-
chodoéw jest relatywnie nieduzy (wynosi kilkanascie procent). Po drugie, gminy nie
maja — co do zasady — mozliwosci ustanawiania wiasnych ,,unikalnych” podatkow
lub innych znaczacych zrodet dochodéw ich budzetow. Aktywne prowadzenie poli-
tyki w zakresie ksztaltowania dochodéw gmin oparte jest na stosowaniu przez gmi-
ny obnizania maksymalnych stawek podatkow, a takze ulg i zwolnien oraz umarza-
nia zalegtosci podatkowych. Gminy korzystajg z tych uprawnien, modelujgc wartos¢
swoich dochodow. Generalnie jednak zakres ich ingerencji w struktur¢ dochodow
jest mocno ograniczony. Zmniejsza to mozliwosci realizacji konkurencji podatko-
wej przez wladze gmin. Bardzo duza czgs¢ wptywow do budzetow gmin stanowig
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srodki o charakterze udziatow lub transferow, na ktorych wysokos¢ nie majg one
wickszego (a tym bardziej — bezposredniego) wptywu. Ogranicza to zakres ich sa-
modzielnosci dochodowe;j.
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REVENUE STRUCTURE OF COMMUNES IN POLAND
AND THEIR FISCALAUTONOMY

Summary: This article aims to assess the degree of fiscal autonomy of communes in Poland
in the light of their revenue structure. It presents fundamental issues related to the local
governments’ income and their fiscal autonomy, then it describes the changes in the value and
structure of communes’ revenues and their impact on this kind of autonomy. The outcomes of
the analyses prove that the limited scope of the tax power and significant dependence from the
central budget are the main reason for the limited level of communes’ fiscal autonomy.

Keywords: fiscal autonomy, commune, local government revenue.



