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Wstep

Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego zostala w Pol-
sce zagwarantowana ustawowo na poziomie Konstytucji RP. W praktyce jednak,
na skutek oddziatywania wielu czynnikéw, jednostkom samorzadu terytorialne-
go nie udaje si¢ w pelni utrzymaé swojej samodzielno$ci finansowej. Najwigksze
szanse na zapewnienie wzglednie wysokiego poziomu samodzielno$ci finanso-
wej maja gminy z tytulu osiggania wlasnych dochodéw, gtéwnie podatkowych.
Dochody wtasne decyduja o stopniu samodzielnosci finansowej gmin, a ich
wzrost lub spadek ma bezposredni wplyw na planowanie i realizacj¢ dziatalno$ci
inwestycyjnej.

Strona dochodowa samodzielnosci finansowej gmin jest przedmiotem badan
podjetych w opracowaniu. Celem artykutu jest weryfikacja postawionej hipotezy,
ze wraz ze stabilizowaniem si¢ sytuacji gospodarczej w kraju samodzielno$¢ docho-
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dowa gmin w Polsce si¢ poprawia. Badaniem objeto wszystkie gminy w podziale
na gminy wiejskie, miejskie i miejsko-wiejskie.

1. Teoretyczne aspekty samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego na szczeblu gminy

Podstawowe znaczenie dla prowadzenia gospodarki finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego odgrywaja przepisy Konstytucji RP z 1997 r., ktore okreslajac
ogolnie pozycje finansowa JST, zawieraja zapis, ze jednostkom samorzadu teryto-
rialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przydzielo-
nych im zadan [Konstytucja, 1997, rozdz. VII]. Samodzielno$¢ finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego w prowadzeniu gospodarki finansowej jest §cisle zwia-
zana z uprawnieniami do otrzymywania wiasnych dochodow oraz swobodnego ich
wydatkowania. Uprawnienia te stanowia konieczny, ale niewystarczajacy warunek
samodzielno$ci finansowej [Brzozowska, Gorzatczynska-Koczkodaj, Kogut-Jawor-
ska, 2013, s. 18]. Najwazniejszym wyroznikiem samodzielno$ci samorzadowe;j jest
adekwatno$¢ uzyskiwanych i przyznawanych dochodéw publicznych do wartosci
wykonywania (wydatkow) przydzielonych zadan publicznych [Patrzatek, 1999,
s. 49]. Stad przyjmuje si¢, ze na pojecie samodzielnos$ci finansowej sklada si¢ sa-
modzielno$¢ dochodowa — prawo JST do posiadania i ksztaltowania wlasnych do-
choddéw, oraz samodzielno$¢ wydatkowa — niezawistos¢ w zakresie realizacji zadan
whasnych [Suréwka, 2013, s. 22].

Na samodzielno$¢ dochodowa JST, biorac pod uwage atrybuty i uregulowania
prawne sktadajg si¢ [Kosek-Wojnar (red.), 2007, s. 24; Surowka, 2013, s. 24-25]:

— wyposazenie we wilasne i przypisane bezterminowo zroédta dochodow z row-
noczesnym przyznaniem ograniczonego wladztwa w zakresie kreowania tych
dochodow,

— posiadanie wlasnego mienia, ktore moze stanowi¢ zrodto dochodéw oraz

zabezpieczenie dla potencjalnych kredytow i pozyczek,

— posiadanie prawnie gwarantowanego dostepu do rynkow finansowych,

— mozliwos$¢ dziatania na podstawie samodzielnie uchwalanego budzetu.

Samodzielnos¢ finansowa, jako naczelna zasada gospodarki finansowej JST,
jest potaczona z posiadaniem ustawowo przyznanego wtadztwa podatkowego w ro-
zumieniu podejmowania i wykonywania przepisOw prawa w ramach samodzielnie
prowadzonej zgodnie z ustawg gospodarki finansowej. JST nie maja pelnego wtadz-
twa podatkowego, moga jedynie podejmowac decyzje odnosnie do przyznawania
ulg, odroczen i umorzen oraz zaniechania poboru podatkéw stanowigcych dochody
budzetu gmin. W rzeczy samej wladztwo podatkowe w Polsce sprawuja jedynie
gminy, ktore uzyskuja wiasne dochody podatkowe. Aktywna realizacja wladztwa
podatkowego z jednej strony moze spowodowac obnizenie wptywdw podatkowych,
za$ z drugiej moze zapewnia¢ osigganie innych celéw zasadnych z punktu widzenia
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rozwoju gminy, takich jak zwigkszanie atrakcyjnosci inwestycyjnej dla potencjalnych
inwestordw 1 przyciaganie w ten sposob kapitalu stuzacego dalszemu rozwojowi
jednostki samorzadu terytorialnego.

Wtadze samorzadowe, prowadzac polityke maksymalnego obnizania obcigzen
podatkowych, stymuluja rozwo6j spoleczno-gospodarczy oraz rezygnuja ze znacz-
nej czgséci potencjalnych wptywow. Pomijajac pozytywne skutki oddzialywania na
warunki zycia mieszkancow i funkcjonowania przedsigbiorstw, nalezy wskazac, ze
polityka stosowania preferencji fiskalnych moze okaza¢ si¢ niekorzystna ze wzgledu
na utracone bezpowrotnie dochody, a tym samym ograniczong mozliwos¢ realizacji
zadan publicznych. Dochodzi zatem do kontrastowej sytuacji, kluczowej z punktu
widzenia racjonalizacji gospodarki samorzgdowe;j, gdzie wcigz szeroko postulowana
dalsza decentralizacja systemu podatkowego i rozszerzenie wtadztwa podatkowego
moze spowodowac chec¢ szerokiego wykorzystywania preferencji fiskalnych, a tym
samym coraz wigksze uszczuplanie wptywow budzetowych gmin.

Samodzielno$¢ dochodowa gmin, oprocz tego, ze jest podstawowym atrybu-
tem samorzadnosci, jest niezbednym warunkiem harmonijnego i zrGwnowazonego
rozwoju. Cho¢ nie oznacza to petnej dowolnosci w pobieraniu dochod6éw i dyspo-
nowaniu nimi, to jednak ma to zasadnicze znaczenie dla sfery stosowania prawa
oraz kreowania w jego ramach samodzielnej polityki finansowej [Lyszkiewicz,
2013, s. 19]. Samodzielno$¢ finansowa gmin mozna rozpatrywaé pod katem wielu
kryteriow [Misterek, 2008, s. 16—17]. W przypadku gmin szczegdlne znaczenie
ma struktura dochodow, a w szczegdlnosci zakres wladztwa podatkowego. Ocena
struktury dochodowej gmin ma istotne znaczenie, gdyz od jakosci i wydajnosci jej
poszczegblnych sktadnikow zalezy samodzielno$¢ dochodowa jednostki samorza-
dowej. Odpowiednio wysoki poziom dochoddéw wilasnych w ksztalttowaniu polityki
finansowej w wigkszym stopniu usamodzielnia gminy, natomiast mniejszy poziom
dochoddéw wiasnych uzaleznia dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego od
zrddet finansowania zewnetrznego.

2. Zalozenia do badan empirycznych

Dla oceny poziomu samodzielno$ci finansowej gmin przeprowadzono analize
na bazie sprawozdan z wykonania budzetow gmin za lata 20102014 udostepniane
przez Ministerstwo Finansow.

Do weryfikacji hipotezy wykorzystano: podstawowe wskazniki struktury do-
chodow, wskazniki rownowagi budzetowej, wskazniki samodzielnosci finanso-
wej. Do analizy samodzielno$ci dochodowej' poszczegdlnych szczebli samorzadu

! Dziatalno$¢ finansowg jednostki samorzadu terytorialnego mozna oceni¢ réwniez przy wyko-

rzystaniu wskaznikéw samodzielnosci wydatkowej, w tym m.in. wskaznika samodzielno$ci finansowe;j
wydatkowej pierwszego i drugiego stopnia. Pierwszy informuje, w jakim stopniu jednostka samorzadowa
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terytorialnego czesto wykorzystuje sie dwa podstawowe wskazniki: 1) wskaznik
udzialu dochodow wiasnych samorzadu terytorialnego w jego dochodach ogdtem, 2)
wskaznik udziatu dochodéw wlasnych w wezszym ujeciu (tj. bez udziatu w PIT
i CIT) okreslonego szczebla samorzadu terytorialnego w jego dochodach ogétem

[Galinski, 2010, s. 1].

Wskaznik udziatu dochodéw wtasnych samorzadu terytorialnego w jego docho-
dach ogdtem syntetycznie charakteryzuje mozliwos$¢ prowadzenia polityki dochodo-
wej przez jednostki samorzadu terytorialnego [Galinski, 2010, s. 1]. Z kolei wskaznik
udzialu dochodow wiasnych w wezszym ujeciu (bez udziatu w PIT i CIT) okreslo-
nego szczebla samorzagdowego w jego dochodach ogétem pozwala okresli¢ zakres
kompetencji wladczych tego samorzadu terytorialnego w zakresie doboru Zrodet,
metod i kierunkow pozyskiwania dochoddw, na ktére dana jednostka bezposrednio
oddziatuje [Galinski, 2010, s. 1]. Wskaznik ten, okreslajac poziom niezalezno$ci
finansowej od budzetu panstwa, wskazuje, na jakim poziomie jednostka ma wtadzg
w zakresie generowania dochodéw wiasnych, ktore sg zalezne tylko od niej. Im
nizszy jest wskaznik, tym wigksze uzaleznienie jednostki samorzadu terytorialnego
od sytuacji budzetu panstwa, koniunktury gospodarczej czy wreszcie poziomu bez-

robocia [Dylewski, Filipiak, Gorzalczynska-Koczkodaj, 2010, s. 93-96].

Analize¢ rodzaju i struktury dochodéw oparto na ocenie wielkosci i udziatu po-
szczegoblnych sktadnikow dochodéw wiasnych w finansowaniu dziatalno$ci samo-
rzadowej. Analize¢ skutkow wiladztwa podatkowego przeprowadzono przy wyko-
rzystaniu oceny zakresu kompetencji samorzagdowych decydentoéw w kreowaniu

lokalnej rzeczywistos$ci fiskalne;.

3. Ocena poziomu samodzielno$ci dochodowej gmin

Analizujac strukture dochodow gmin w skali catego kraju wyrazona w cenach
statych, nalezy wskazaé, ze w latach 2010-2014 nastgpit realny wzrost dochodow
ogotem o 17%. Dochody wiasne zwigkszyly si¢ 0 29,28%, przy czym zasadniczy
wplyw na taki stan rzeczy mial 37,27-procentowy wzrost wpltywow z tytutu udzia-
6w w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa oraz 29,47-procentowe

zwigkszenie wplywow z podatkéw i optat lokalnych (tab. 1).

Nalezy wskaza¢, ze w badanym okresie zaréwno udzialy wptywow z podatkow
i optat lokalnych w dochodach ogétem, jak i udzialy w podatkach stanowigcych do-

w pehi i bez ograniczen decyduje o przeznaczeniu dochodéw wiasnych z uwzglednieniem udzialow
w podatkach stanowigcych dochdod budzetu panstwa (wyliczenia w tab. 1), drugi natomiast uwzglgdnia
mozliwos$¢ wydatkowania wszystkich tych srodkow, co do ktorych jednostka samorzadowa posiada pel-
ng i nieograniczong swobode¢ decyzyjna. W przypadku tego wskaznika dochody wiasne sg poszerzone
o subwencje ogdlng. Ze wzgledu na obszernos¢ zagadnienia i zakres tematu opracowania zrezygnowano
z szerszej oceny samodzielnosci wydatkowej, skupiajac uwage na zagadnieniach dotyczacych gtéwnie

samodzielno$ci dochodowej.
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chod panstwa (PIT i CIT) w dochodach ogotem sukcesywnie wzrastaty. Zmniejszeniu
natomiast ulegaly udziaty dotacji i subwencji w dochodach ogétem gmin. Rozdziat
transferow miedzy poszczegolne jednostki samorzadowe zalezat w duzej mierze od
wladz panstwowych, a co za tym idzie — cechowat si¢ wzgledna przewidywalnoscia.

Tab. 1. Struktura dochodéw gmin w Polsce i podstawowe wskazniki samodzielnosci finansowej
(ceny state)

Wyszczeg6lnienie 2010 2011 2012 2013 2014
Dochody ogétem (w mln zt) 72310,51 | 75830,68 | 78 407,48 | 80043,42 | 84 548,98
Dochody wiasne (w mln zt) 32264,38 | 34489,93 | 3652294 | 3854597 | 41710,72
Wplywy z podatkéw i oplat lokalnyeh 115 314 0 | 1316025 | 1439030 | 15288,15 | 15942,77
(w mln z1)
Wpltywy z pf)datkow i optat lokalnych/ 17,03 17.37 18.35 19.10 18.86
dochody ogotem (w %)
Udzial w podatkach stanowigeych 10 697,67 | 12096,75 | 1286621 | 1356643 | 14 684,34
dochéd panstwa (w mln zt)
Udzial w podatkach stanowiacych
dochod panstwa/dochody ogotem (w %) 1479 15,95 1641 16,95 17,37
Subwencja (w mln zt) 22 675,83 | 23267,55 | 24 649,20 | 24 793,10 | 24 598,83
Subwencja/dochody ogoétem (w %) 31,36 30,68 31,44 30,97 29,09
Dotacje (w mln zf) 17 370,30 | 18 073,20 | 1723533 | 16 704,35 | 1823943
Dotacja/dochody ogotem (w %) 24,02 23,83 21,98 20,87 21,57
Wydatki ogétem (w mln zt) 79 740,61 | 79 686,87 | 78491,42 | 79402,21 | 85070,15
Wp%ywy z Rodatkow i optat lokalnych/ 1544 16,53 18.33 19.25 18.74
wydatki ogotem (w %)
Udziaty w podatkach stanowiacych
dochody panstwa/wydatki ogdtem (w %) U3 15,2 5,50 e e
Subwencje ogdlne/wydatki ogotem 28.44 2920 31,40 3122 28.92
W %)
Dotacje/wydatki ogdtem (w %) 21,78 22,68 21,96 21,04 21,44

Wskazniki samodzielnos$ci finansowej (w %), w tym:

Dochody wtasne/dochody ogotem (w %) 44,62 45,48 46,58 48,16 49,33
Dochody wilasne—udma{y w PIT i CIT/ 29.83 29.53 3017 3121 3197
dochody ogotem (w %)
Dochody wtasne/wydatki ogotem (w %) 40,46 4328 46,53 48,55 49,03

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw gmin.

Zauwazalny od 2010 r. wzrost dochodow wlasnych (koniunkturalnych) ma takze
zwiazek z sytuacja gospodarcza, co znajduje swoj wyraz w poprawie lub pogorsze-
niu tempa wzrostu produktu krajowego brutto (w latach 2010-2011 PKB w Polsce
wzrést odpowiednio o 3,7% i 4,8%, nastepnie w 2012 r. nastapito spowolnienie
dynamiki PKB do 1,8%, aby w 2013 1 2014 r. osiagna¢ poziom odpowiednio 1,7%
i3,3%) [GUS, 2015, s. 6].

Wskaznik dochodowej samodzielnosci finansowej gmin w Polsce w badanym
okresie ksztattowatl si¢ na poziomie wyzszym niz 44% i wykazywatl tendencje
wzrostowa (tab. 1). Szczegdtowa analiza danych pozwala stwierdzi¢, ze w 2014 r.
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najwyzszy jego poziom charakteryzowal gminy miejskie (61,08%) oraz miejsko-
-wiejskie (51,08%). Gminy wiejskie pod tym wzgledem plasowaty si¢ na poziomie

41,95% (tab. 2).

Biorac pod uwage drugi wskaznik samodzielno$ci dochodowej gmin, nalezy
stwierdzi¢, ze udziat dochodow wiasnych bez udzialu w PIT i CIT w dochodach
ogdtem byt zdecydowanie nizszy i wynosit odpowiednio dla gmin miejskich 37,25%,
dla gmin miejsko-wiejskich — 33,23% oraz dla gmin wiejskich — 28,27% (tab. 2.).

Tab. 2. Podstawowe wskazniki samodzielno$ci dochodowej gmin (w %)

Wyszezegolnienic | 2010 2011 | 2012 [ 2013 | 2014
Dochody wtasne/dochody ogotem (w %)
Gminy miejskie 58,79 58,64 59,75 60,70 61,08
Gminy wiejskie 35,87 37,14 38,52 40,34 41,95
Gminy miejsko-wiejskie 46,50 47,43 48,31 50,13 51,08
Gminy ogdtem 44,62 45,48 46,58 48,16 49,33
Dochody witasne — udziaty w PIT i CIT/dochody ogotem (w %)
Gminy miejskie 37,07 35,64 36,11 36,86 37,25
Gminy wiejskie 25,00 25,24 26,14 27,26 28,27
Gminy miejsko-wiejskie 31,25 30,98 31,47 32,66 33,23
Gminy ogdtem 29,83 29,53 30,17 31,21 31,97
Dochody wtasne/wydatki ogdtem (w %)
Gminy miejskie 53,96 56,29 59,74 61,28 61,24
Gminy wiejskie 32,37 35,30 37,88 40,73 41,52
Gminy miejsko-wiejskie 42,07 44,94 47,50 50,30 50,74
Gminy ogdtem 40,46 43,28 46,53 48,52 49,03

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow gmin.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze zmiany w ksztattowaniu si¢ udziatow
dochodéw wiasnych w dochodach ogétem wykazuja nieznaczna, lecz wyrazna ten-
dencje wzrostowa, co z kolei $wiadczy o procesie poprawy samodzielnosci docho-

dowej gmin.

Zaznaczy¢ jednak trzeba, ze interpretacja wskaznikow samodzielnosci docho-
dowej jest utrudniona ze wzgledu na réznice w zaliczaniu poszczeg6lnych docho-
déw jednostek samorzadu terytorialnego do dochodéw wlasnych, w tym wpltywow
zudzialu samorzadéw w PIT i CIT. Zgodnie z niektérymi zapisami prawnymi (Kon-
stytucja RP) oraz danymi statystycznymi (GUS, MF) udziaty te sg zaliczane do

dochodéw wlasnych.

Nalezy podkresli¢, ze wprawdzie w odniesieniu do udziatlow w podatkach stano-
wigcych dochod panstwa wladze lokalne majg ograniczong mozliwos¢ oddziatywania
na ich wielko$¢, nie majac uprawnien do oddziatywania na elementy konstrukcji
podatkowej, jednak moga, a nawet powinny, oddziatywac na bazg (mieszkancow
1 przedsigbiorstwa) stanowiacg podstawe wplywow z tych podatkow przez stwa-
rzanie mozliwo$ci mobilizacji kapitatu inwestycyjnego i zwigkszanie zatrudnienia

na swoim terenie.
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4. Skutki stosowanego wladztwa podatkowego

Na autonomi¢ finansowg gmin mozna spojrze¢ takze przez pryzmat polityki

fiskalnej, w tym w szczegdlnosci przez kategori¢ skutkow wiadztwa podatkowego
(utraconych dochodow)?. W odniesieniu do podatkow lokalnych samorzady gminne
posiadaja najszerszy zakres wiadztwa podatkowego, pozwalajacy na ksztaltowanie
konkretnych elementéw konstrukcji podatkow (np. okreslenie wysokos$ci stawek
podatkowych w granicach ustalonych przez organy panstwowe, roznicowanie stawek
podatkowych na podstawie kryterium o charakterze przedmiotowym, stosowanie
preferencji podatkowych w postaci zwolnien czy ulg o charakterze przedmioto-
wym, stosowanie umorzenia, roztozenie na raty i odroczenie terminu ptatnosci).
Najwazniejszym zroédtem podatkowych dochodow wlasnych gmin jest podatek od
nieruchomosci. Nastgpnie, pod wzgledem wydajno$ci, mozna wymieni¢ kolejno
podatek rolny, podatek od czynnosci cywilnoprawnych, podatek od §rodkoéw trans-

portowych (rys. 1).
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2011
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w2013

137,2328904

275,5998793

201,2421814

710,0457252

111,6488858
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225,4605582

1634,903793

638,561675

11310,74355

=2014

141,3314761

293,9019181

204,8632593

816,7547402

112,6214614

41,60018937

207,2066773

1626,050952

666,9685177

11831,46601

Rys. 1. Wplywy z podatkéw i oplat lokalnych w gminach w latach 2010-2014 (w mln z})

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow gmin.

Analizujac skutki wladztwa podatkowego gmin, nalezy wskaza¢, ze najwigksza
kwota utraconych dochodow przypada na podatek od nieruchomosci i podatek od

2

Skutki stosowania wladztwa podatkowego w kontekscie utraconych dochodéw z tytutu: obnize-

nia gornych stawek podatkowych, ulg i zwolnien, umorzenia zaleglo$ci podatkowych, roztozenia na raty,
odroczenia terminu platno$ci — zostaly opisane rowniez w artykule R. Przygodzkiej [2014, s. 334].
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srodkow transportowych (tab. 3). W przypadku podatku od nieruchomosci kwota
utraconych wptywow w 2014 r. ksztattowata si¢ na poziomie 2,9 mld zi. Zaska-
kujacy jest fakt, ze najwigksza warto$¢ preferencji podatkowych w podatku od
nieruchomosci przyznaly gminy wiejskie, postrzegane jako te biedniejsze, nie za$
gminy miejskie, w ktorych sytuacja finansowa jest najczgsciej zdecydowanie lepsza.
Skutki wtadztwa podatkowego w podatku od nieruchomos$ci w przypadku gmin
wiejskich zawieraly si¢ w 9,37-procentowym udziale w dochodach wtasnych, pod-
czas gdy w przypadku gmin miejskich udzial ten wynidst 3,29%. Podobne relacje
mozna zaobserwowa¢ w odniesieniu do podatku od $rodkow transportowych. Udziat
utraconych dochodow z tytutu przyznanych preferencji w podatku transportowym
w dochodach wlasnych gmin wiejskich ksztattowat si¢ na poziomie 1,60%, podczas

gdy gmin miejskich stanowit 0,66% tych dochodow.

Tab. 3. Skutki wladztwa podatkowego z uwzglednieniem struktury utraconych dochodéw gmin w Polsce

w 2014 1. (w tys. zt)

2 . 72 z |5 g
é § = E’ = § g E ° % ? = g = S
S 252| 3 2 2| 22 | B¢ E:83[E.82
8 552 | R | 825 | &zE|ZEE|Z8s:28s%
Q N 9% — = c9o | BE3 8505|830 &
Z EES ) SPE | SEE| EEE|85SE|8ES2
z < 5 ST | 285 | H#RE 58520538 ¢
Podatek od nieruchomosci
Gminy miejskie 391 626 69 729 23 860 25915 511130 1,38 3,29
Gminy wiejskie 927 742| 385062 33724 15367| 1361895 4,79 9,37
Gminy miejsko-wiejskie | 802 758| 205378 37240 28901 | 1074278 1,27 2,58
Gminy ogdlem 2122 126| 660 169 94 825 70 183 | 2947303| 15,46 25,32
Miasta 289 053| 100 861 41554 44277 475746| 0,70 1,11
Podatek od $rodkow transportowych
Gminy miejskie 99 762 42 1127 1383 102314 0,28 0,66
Gminy wiejskie 224 237 2306 2757 2557 231858| 0,81 1,60
Gminy miejsko-wiejskie | 147 968 443 1979 2284| 152674| 0,18 0,37
Gminy ogolem 471 968 2790 5 864 6225| 486846| 2,55 4,18
Miasta 179 421 40 546 1729 181736| 0,27 0,42
Podatek rolny
Gminy miejskie 4141 32 89 35 4297| 0,01 0,03
Gminy wiejskie 328 269 1953 8351 2119 340692 1,20 2,34
Gminy miejsko-wiejskie 131 669 703 3052 1448 136872| 0,16 0,33
Gminy ogotem 464 079 2 687 11493 3602 481861 2,53 4,14
Miasta 1483 17 75 198 1774 0,00 0,00
Podatek lesny
Gminy miejskie 269 22 1 0 293 0,00 0,00
Gminy wiejskie 751 214 270 19 1254] 0,00 0,01
Gminy miejsko-wiejskie 328 151 77 6 561 0,00 0,00
Gminy ogélem 1348 387 348 25 2108| 0,01 0,02
Miasta 0 24 2 0 26| 0,00 0,00

Zrodto: opracowanie wasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow gmin.
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Oceniajac uprawnienia w zakresie wtadztwa podatkowego, nalezy stwierdzic,
ze samorzady gminne spo$rdd najczesciej wykorzystywanych rodzajow preferencji
podatkowych stosowaty obnizenie gornych stawek podatkowych (tab. 3). Popular-
nym uprawnieniem w zakresie wladztwa podatkowego okazuja si¢ takze kolejno
ulgi i zwolnienia oraz — w mniejszym zakresie — umarzanie zalegto$ci podatkowych,
rozktadanie podatkéw na raty i odraczanie terminow ptatnosci zalegtosci podatko-
wych. Najmniejsze znaczenie wsrdd podatkow, co do ktorych gminy mogg stosowac
wiadztwo w sensie szerokim, ma natomiast podatek lesny.

Podsumowanie

Oceniajac samodzielno$¢ dochodowa gmin w Polsce, nalezy pamigta¢, ze ze
wzgledu na zlozono$¢ proceséw prawnych, spoteczno-gospodarczych czy politycz-
nych trudne jest jednoznaczne wskazanie ram i kryteriow okreslajacych faktyczna
autonomi¢ w prowadzeniu polityki finansowej. Samodzielno$¢ dochodowa jednostek
samorzadu terytorialnego jest bowiem uzalezniona od licznych, powiazanych ze soba
czynnikow o charakterze spotecznym, ekonomicznym, przestrzennym. Niemniej
przeprowadzone na potrzeby tego opracowania analizy pozwolily na sformulowanie
nastepujacych wnioskow:

1. Zmiany w ksztaltowaniu si¢ podstawowych wielkosci charakteryzujacych
samodzielno$¢ dochodowa jednostek samorzadu terytorialnego wskazuja,
ze w ostatnich latach nastepowat sukcesywny proces poprawy autonomii
finansowej gmin. Zanotowano wzrost dochodow, w tym dochodéw wlasnych.
Jednoczesnie zwigkszeniu ulegty zarbwno wplywy z podatkoéw lokalnych, jak
i z podatkow stanowigcych dochdd budzetu panstwa. Rownolegle widoczna
poprawe zaobserwowano w poziomie wskaznikéw samodzielnosci finansowej
w odniesieniu do gmin miejskich i wiejskich.

2. Na wyzszy wzrost dochodow ogdtem gmin wazny wptyw miaty transfery
z budzetu panstwa (subwencje i dotacje) oraz transfery z Unii Europejskie;j,
a takze skutki oddzialywania poprawiajacej si¢ koniunktury gospodarczej
(gtownie na wielkos¢ wptywow z podatkow PIT i CIT oraz niektorych po-
datkéw lokalnych).

3. Gminy, w odr6znieniu od innych jednostek samorzadu terytorialnego, korzy-
stajac z uprawnien do najszerszej grupy dochodow wiasnych, oddziatywaty na
ich wydajno$¢, w tym gtownie wydajnos¢ fiskalng. Trwate i znaczace miejsce
w systemie wlasnych zasilen budzetowych miat podatek od nieruchomosci.
Wtadztwo podatkowe gmin w przypadku podatku od nieruchomosci dotyczyto
w szczeg6lnosci obnizenia gornych stawek podatkowych oraz ulg i zwolnien
(bez ulg i zwolnien ustawowych).

4. Wartos$¢ utraconych dochodow z tytulu stosowanego wtadztwa podatkowego
W postaci obnizania stawek podatkow lokalnych byta wigksza niz warto$é
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utraconych dochoddw z tytulu udzielania pozostatych preferencji fiskalnych
(np. ulg, uznaniowych zwolnien, umorzen, roztozenia na raty). Swiadczy to
o tym, ze samorzady gminne w wickszym stopniu stosowaty polityke wsparcia

systemowego niz indywidualnego (tzw. pomoc publiczng).

5. W odréznieniu od gmin miejskich w gminach wiejskich w wigkszym stopniu
wystapita utrata dochoddw z tytutu wtadztwa podatkowego. W gminach o cha-
rakterze miejskim z wyzszym potencjatem podatkowym (bazg mieszkaniows,
handlowa, przemystowa) skutki wladztwa podatkowego mialy zdecydowanie

mniejsze znaczenie niz w gminach wiejskich.

Podsumowujac, nalezy wskazaé¢, ze pomimo wzrostu tendencji dotyczacej za-
kresu samodzielnoéci finansowej gmin w Polsce, a co za tym idzie — wyrazniejszego
w skutkach stosowania wladztwa podatkowego, skala wykorzystania narzgdzi lokalnej
polityki podatkowej pozostaje wcigz niewielka. Wtadztwo podatkowe w ujeciu przed-
miotowym jest bowiem ograniczone i sprowadza si¢ do okreslenia stawek w grani-
cach wyznaczonych ustawowo oraz do wprowadzenia nowych zwolnien niz zawarte
w przepisach prawa. Z przeprowadzonych analiz wynika, ze samodzielno$¢ finansowa
jest realizowana w réznych aspektach funkcjonowania samorzadéw gminnych.

Biorac pod uwage fakt, ze celem dziatalno$ci samorzadu terytorialnego powinno
by¢ zapewnienie wysokiego poziomu zycia mieszkancow, dylemat dotyczacy sto-
sowania narz¢dzi wladztwa podatkowego w kontek$cie wcigz niewystarczajacych
dochodow budzetowych staje si¢ trudny do rozwigzania. Realizacja postulatow
dotyczacych przekazania coraz szerszych uprawnien samorzadom w zakresie podat-
kéw, zarowno lokalnych, jak i centralnych, moze w przysztosci okazaé si¢ duzym
wyzwaniem. Z jednej strony potrzeba wigkszego doptywu srodkdw publicznych na
realizacj¢ przedsigwzieé inwestycyjnych, a z drugiej — rozszerzony zakres wtadz-
twa podatkowego (np. postulowane przekazanie gminom wplywow podatku PIT
z pierwszego progu podatkowego, wprowadzenie szerszych kompetencji dotycza-
cych podatku rolnego czy lesnego, wprowadzenie podatku katastralnego, ktorego
beneficjentami bedg samorzady) bedzie wymagac fachowego podejscia do zarza-
dzania finansami oraz doswiadczenia i specjalistycznej wiedzy ze strony przedsta-
wicieli samorzadu terytorialnego. Niemniej wskazane wydaje si¢ by¢ rozszerzenie
autonomii finansowej w konteksécie dochodoéw wiasnych, rozszerzenie wladztwa na
inne elementy konstrukcji podatkow czy tez wprowadzenie nowych zrodet zasilen

w formie nowych podatkéw o charakterze lokalnym.
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Tax Control in Evaluation of Financial Autonomy of Communes in Poland

Financial autonomy of local government units in Poland has been guaranteed by constitution but, in
practice, as an effect of many factors, local government units cannot fully keep their financial autonomy.
Communes (“gminy”), entitled to obtain their own income, mainly from local taxes, have the biggest chance
to guarantee a relatively high level of financial autonomy. The subject of this research is the relationship
between the income and financial autonomy of Polish communes. The aim of this article is to verify the
working hypothesis that according to stabilization of economy, income autonomy of communes in Poland
has systematically improved. Research covered all communes in Poland divided into rural, municipal, and

municipal-rural communes.

Wiadztwo podatkowe w ocenie samodzielnosci dochodowej gmin w Polsce

Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego zostata w Polsce zagwarantowana
ustawowo na poziomie Konstytucji RP. W praktyce jednak, na skutek oddziatywania wielu czynnikow,
jednostkom samorzadu terytorialnego nie udaje si¢ w pelni utrzymac swojej samodzielnosci finansowe;.
Najwicksze szanse na zapewnienie wzglednie wysokiego poziomu samodzielno$ci finansowej majg gmi-
ny z tytutu osiagania wtasnych dochodoéw, gtownie dochodow podatkowych. Celem opracowania jest
weryfikacja postawionej hipotezy, ze wraz ze stabilizowaniem si¢ sytuacji gospodarczej w kraju poprawia
si¢ samodzielno$¢ dochodowa gmin w Polsce. Badaniem objg¢to wszystkie gminy w podziale na gminy

wiejskie, miejskie i miejsko-wiejskie.
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