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DOCHODY GMIN W SWIETLE KOLEJNYCH USTAW
o FINANSOWANIU SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Samodzielno$¢ finansowa jest podstawg samorzadnosci
lokalnej. [..) Mimo stworzenia od poczatku modelu
ustrojowego, odpowiadajgcego normom panstwa demo-
kratycznego i zdecentralizowanego, system finanséw
lokalnych byl wyraznie rozbiezny z zadaniami i kom-
petencjami samorzaddw. [..] Rozwijat sie [on] niewat-
pliwie wolniej niz inne sfery dziatania samorzadéw
gminnychl

1. WPROWADZENIE

Od czasu reaktywowania samorzadu terytorialnego w 1990 r. przez ponad
osiem lat jedyng jego jednostkg byta gmina: wiejska, miejska lub mieszana
- miejsko-wiejska. Od 1999 r. utworzone zostaly powiaty i wojewddztwa; te
pierwsze istnieja w dwoch formach: jako ziemskie i jako grodzkie. Powiat
ziemski obejmuje obszar kilku(nastu) gmin wiejskich oraz przynajmniej jednej
miejskiej lub miejsko-wiejskiej. Kazdy z kilkudziesieciu powiatow grodzkich
jest jednoczes$nie duza gming miejska, tworzac z nig jeden organizm pod
nazwg miasta na prawach powiatu.

Kazdy z rodzajow jednostek samorzadu zostat obarczony odpowiednim
zestawem zadan publicznych i wyposazony w odrebny zestaw dochoddéw
budzetowych. Podstawowg jednostkg samorzadu, o zadaniach najwazniej-
szych dla spotecznosci lokalnych, pozostata gmina. Szczebel gminny jest
robwniez nadal najwazniejszy w wymiarze finansowym: w relacji do PKB
wydatki wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego osiggajg 11%, nato-
miast wskaznik ten dla gmin przekracza 5%, a dla miast na prawach
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powiatu - 3% (gdzie zdecydowanie przewazajg zadania i dochody wiasciwe
dla szczebla gminnego).

Dochody gmin (i pozostatych jednostek samorzadu) sg regulowane w wie-
lu aktach prawnych: od Konstytucji RP, przez ustawy o charakterze ogdlnym
oraz ustawy szczegétowe, do aktéw wykonawczych do tychze ustaw.

Ponizej przedstawione zostang najwazniejsze uregulowania zawarte
w ustawach: o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w latach
1991-19932 (pkt 2), o finansowaniu gmin3 (pkt 3), o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999-20034 (pkt 4) i o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego5 (pkt 5), oraz ich poréwnanie (pkt 6).

2. USTAWA O DOCHODACH GMIN I ZASADACH ICH SUBWENCJONOWANIA
W LATACH 1991-1993

Pierwsza ustawa regulujgca dochody gmin miata obowigzywaé tylko przez
jeden, 1991 r., jednak jej wazno$¢ byta dwukrotnie przedtuzana. Wymienione
w niej ogOlne rodzaje dochoddw, jak i poszczegdlne ich zrodta, pozostaty
w zasadzie niezmienione do dzis.

Najogdlniej rzecz ujmujac, zrodia te obejmowaty podatki oraz optaty
panstwowe i lokalne, dochody jednostek komunalnych i z majatku gminy,
udzialy w podatkach panstwowych (na poczatku w pieciu, od nastepnego
roku juz tylko w dwoch, tj. w PIT i CIT), subwencje ogdlng, dotacje celowe
na zadania wiasne i zlecone oraz kilka innych, mniej waznych pozycji.

Na uwage zastuguje sposéb rozdziatu udziatéw w podatku dochodowym
od o0s6b fizycznych. Przyznany gminom 15-procentowy udziat w tym podatku
byt rozdzielany miedzy gminy w ramach wojewddztw, proporcjonalnie do
liczby mieszkancow gmin, co oczywiscie dawato korzySci matym gminom
wiejskim kosztem zwiaszcza wiekszych miast, gdzie przede wszystkim miesz-
kali (i mieszkajg) ludzie, ktérzy na ten podatek zapracowali.

Podatki i optaty lokalne uregulowane zostaty na poczatku 1991 r. przez
odrebng ustawe6. Uwzgledniono w niej podatki: od nieruchomosci, od
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Srodkow transportowych (zamiast drogowego) i od posiadania psow oraz
optaty: targowg, miejscowg i administracyjng. Dla kazdego z wymienionych
zrodet podane zostaly stawki maksymalne oraz (z wyjatkiem optaty ad-
ministracyjnej) - osoby zwolnione z obowigzku ptacenia. (W odniesieniu
do podatku od S$rodkéw transportowych minister finansow ustalit bar-
dziej szczeg6towe stawki maksymalne, na poziomie znacznie nizszym niz
w ustawie?). Gminy otrzymaly prawo do obnizania stawek, a takze do
udzielania dalszych zwolnien. Ustawa o dochodach zapewniata im ponadto
mozliwos¢ udzielania ulg, odroczen i umorzen.

W odniesieniu do innych zrodet dochodéw ,witasnych” i udziatéw, gminy
nie miaty juz tak duzej swobody, lecz i tam mogty wnioskowac¢ do urzedow
skarbowych o ulgi, odroczenia, umorzenia i zaniechania poboru. tacznie
wyposazono wiec gminy w rézne mozliwosci pomniejszania swych dochodow.

Na kwote subwencji og6lnej skiadaty sie az cztery rodzaje subwencji (na
podstawowe wydatki biezace, na zadania wiasne gminy w zakresie szkot
oraz innych placéwek oswiatowo-wychowawczych i opiekunczo-wychowaw-
czych, na wydatki inwestycyjne i wyréwnawcza). Sposob obliczania tej
pierwszej, opartej na przeliczeniowej liczbie mieszkancow gmin (rzeczywistg
liczbe zwiekszano z réznych tytutdw, np. wielkosci miasta, stabych gleb,
posiadania na terenie gminy uzdrowiska, portu lub przej$cia granicznego),
byt wysoce skomplikowany, a jednoczesnie mato efektywny. Posrednim
dowodem na wystepowanie zaréwno jednej, jak i drugiej cechy jest obliczenie
wykonane dla jednego z projektéw nowej ustawy, zachowujgcego podobne
kryteria zwiekszen, lecz znacznie uproszczone. Ot6z wszystkie kryteria dodat-
kowe objety 1039 przypadkoéw i dotyczyty 845 gmin (czyli ponad 1/3 liczby
wszystkich). Ich skutki finansowe byty natomiast w ogélnym ujeciu niepo-
wazne: w sumie dato to zaledwie 9% zwiekszenia kwoty bazowej.

Subwencje ,,inwestycyjng”, po odliczeniu rezerwy, dzielono proporcjonal-
nie do subwencji ,biezacej”. Subwencja ,,0$wiatowa” dotyczyta tych gmin,
ktore przejelty od panstwa wymienione rodzaje placdwek, a obliczana byia
wedtug zasad obowigzujgcych dla placéwek finansowanych z budzetu panst-
wa. Subwencja wyréwnawcza przystugiwata tym gminom, ktorych dochéd
z podatk6w, optat i udziatow na jednego mieszkanca byt nizszy niz 85%
analogicznego dochodu w skali kraju. Wazne bylo przy tym, iz brano pod
uwage dochody kalkulacyjne, a wiec bez uwzgledniania skutkéw zaniechan,
ulg, odroczen i umorzen. Gminy osiggajace z wymienionych zrédet wysokie
dochody (powyzej 150% Sredniej krajowej) byty pozbawiane czesci lub nawet
catosci przypadajacej im subwencji na podstawowe wydatki biezace.

7 Stawki te, réwniez w odniesieniu do pozostalych podatkéw i optat lokalnych, byty
zwiekszane w kolejnych latach, gtéwnie wskutek inflacji.



Subwencja og6lna w 1991 r. ,wazyta” w budzetach gmin nieco wiecej,
niz dotacje celowe (odpowiednio 15 i 13%), ale juz w nastepnym roku jej
udziat zmalat do 12%, podczas gdy udziat dotacji wzrost do 19%. Podobna
relacja, bedaca wyraznym przejawem ponownej centralizacji wiladzy, utrzy-
mywata sie do roku 1995 wigcznie; pdzniej, wskutek masowego przejecia
oSwiaty i przydzielania gminom zwigzanej z nig subwencji, ulegta ona
odwrdceniu.

Omawiana ustawa zawierata rowniez ogolne zasady dotyczace zadtuzania
sie gminy, ustalajgc m. in. wysokos¢ rocznej sptaty rat i odsetek kredytéw
dtugoterminowych na 5% zaplanowanych w budzecie wydatkéw.

3. USTAWA O FINANSOWANIU GMIN

Ogo6lny uktad kolejnej ustawy jest analogiczny do ustawy oméwionej
wyzej, kilka istotnych réznic dotyczy rozwiazan szczegétowych. | tak np. do
listy podatkow dodano podatek lesny (zastgpit optate lesng), a do optat
- optate eksploatacyjng; zmieniono zasady rozdziatu udziatdbw w podatku
dochodowym od os6b prawnych, najpierw uwzgledniajac rentowno$¢ od-
dziatdw firm, a nastepnie (od 1997 r.) uzalezniajgc przydzielone $rodki od
liczby pracownikéw danej firmy zatrudnionych na terenie gminy; podniesiono
roczny limit splaty zadluzenia (kredytdw, pozyczek i wykupu obligacji) do
15% planowanych wydatkdw oraz zrezygnowano z odbierania czesci sub-
wencji gminom najbogatszym.

Dos$¢ wazna zmiana nastgpita pod koniec obowigzywania omawianej
ustawy w odniesieniu do udziatow w podatku dochodowym od osé6b fizycz-
nych. Po pierwsze, od roku 1996 zaczeta obowigzywa¢ zmodyfikowana
formuta ich rozdziatu, uwzgledniajgca - co rok w coraz wiekszym stopniu,
w oparciu o skomplikowany algorytm - miejsce zamieszkania podatnikow
(w petni kryterium to jest stosowane od roku 2000). Po drugie, stawka
udziatdw, poczawszy od 1997 r., byla stopniowo zwigkszana, do 17%,
w roku 1998.

Najwazniejsze zmiany w stosunku do poprzedniej ustawy dotyczyly
jednak subwencji og6lnej: zasadniczo zmieniono spos6b ustalania jej wielkosci
i rozdzialu, wylgczywszy z niej subwencje ,0Swiatowa”.

taczng kwote subwencji ogdlnej ustalono w wysokosci 0,9% planowa-
nych dochodow budzetu panstwa. Po odliczeniu 1% rezerwy, rozdzielana
byta najpierw subwencja wyréwnawcza. Odbywato sie to na podobnych
zasadach jak poprzednio, z tym ze prdg upowazniajagcy do otrzymania
pieniedzy obnizony zostat do 80% wskaznika krajowego (od 1996 r. pod-



niesiono go z powrotem do 85%), a w miejsce dochodow kalkulacyjnych
wprowadzono dochody nalezne, co oznaczato, iz gmina nie mogta liczy¢ na
wiekszg subwencje wyréwnawczg z powodu nie tylko wprowadzonych przez
siebie ulg, odroczehA, umorzen i zaniechad (a od roku 1996 - rowniez
i zwolnien), ale takze - z powodu uchwalenia stawek ponizej maksymalnych.
To ostatnie jest bardzo wazne: chodzi o to, by gminy - jesli chca
ulgowo traktowa¢ swoich mieszkancéw i podmioty gospodarcze - robity to
na wiasny rachunek, a nie obarczaly nimi budzetu panstwa, a takze - by te
najbogatsze nie unikaty w ten sposob przekazywania czesci $rodkéw na
rzecz innych. To stuszne obostrzenie zostato jednak zniesione od 1997 r.
w odniesieniu do najbardziej znaczacego ze zrodet, czyli podatku od nieru-
chomosci dla gmin, liczacych mniej niz 15 tys. mieszkancow; dla kazdej
z nich zamiast stawek maksymalnych przyjmowano stawki przez nig uchwa-
lone. Przywilej ten dotyczyt wprawdzie wszystkich gmin spetniajagcych podane
kryterium ludnosciowe, jednak w praktyce byt on wyraznie adresowany do
gmin wiejskich: z obnizania stawek skorzysta¢ mogto bowiem az 97,5% ich
liczby, 62,6% gmin miejsko-wiejskich oraz tylko 24,5% miejskich.
Pozostalag cze$¢ rozdzielano na podstawie jednego, prostego Kkryterium
demograficznego. Byta nim przeliczeniowa liczba mieszkancéw gmin, ktéra
- poza przedziatem 5-10 tys. - byla wieksza od faktycznej i rosta szybciej
niz ona. Takie podejscie nalezy generalnie uzna¢ za stuszne: kryterium
ludnosciowe jest bardzo proste, przystepne i dostepne, a jednocze$nie obiek-
tywne. Idea takiego rozdzialu ma natomiast uzasadnienie w ksztaltowaniu
sie kosztow funkcjonowania i rozwoju gmin, liczonych na jednego miesz-
kanca. Koszty te sg dla jednostek najmniejszych stosunkowo wysokie, po
czym stopniowo maleja, a nastepnie szybko rosng. Wynika to chocby
z konieczno$ci zapewnienia nawet w najmniejszej gminie minimum kad-
rowego (rada, woOjt, urzad) oraz wyposazenia jej w podstawowy zestaw
obiektdw i urzadzen ustugowych. Wraz ze wzrostem liczby mieszkancow
koszty te ulegaja niewielkiemu obnizeniu (korzysci skali), a nastepnie gwat-
townie rosng wskutek koniecznosci rozbudowy administracji oraz wprowa-
dzania kolejnych rodzajow urzadzen wiasciwych miastom duzym i petnigcym
funkcje ponadlokalne. Przyznawania znacznie wiekszych $rodkéw gminom
(miastom) najwiekszym nie mozna wiec w zadnym wypadku traktowaé jako
»O0Kradania” gmin mniejszych: mieszkancy tych ostatnich sg bowiem réwniez
uzytkownikami urzadzen wielkomiejskich, np. obiektow kultury czy Srodkow
komunikacji masowej, na rownych prawach z mieszkancami tych miast.
Wprowadzone od 1994 r. rozwigzanie uznawato jednak tylko pierwszag
z podanych wyzej prawidtowosci, wskutek czego najmniejsze gminy mogty
uzyska¢ nawet kilkakrotny przelicznik rzeczywistej liczby mieszkancow (naj-
mniejsza nawet 3,85). Progresja przyjeta dla gmin duzych (czyli przede



wszystkim miast) byta niewielka: najwieksza wéwczas gmina w kraju, War-
szawa-Centrum, miata przelicznik zaledwie 1,23. Wyzsze wskazniki dla
duzych miast stosowano w Niemczech, Francji czy w Holandii, gdzie przelicz-
nik dla najwiekszej gminy (Amsterdamu) wynosit az 2,4.

Subwencja o$wiatowa najpierw byta rozdzielana, jak dotychczas. Od roku
1996, po obowigzkowym przejeciu przez gminy oswiaty na szczeblu pod-
stawowym, wigczono jg znow do subwencji ogolnej, ustalajgc jednoczesnie
wielko$¢ tej ostatniej jako nie mniej niz 7,5%, a w niej - subwencji
oSwiatowej nie mniej niz 6,6% planowanych dochodow budzetu panstwa.
Rozdziat tych pieniedzy nastepowat wedtug nader skomplikowanych algoryt-
mow, ,,udoskonalanych” kazdego roku przez ministra edukacji. Jednoczesnie
wprowadzono obowigzek przekazywania do budzetu panstwa, z przeznacze-
niem na zwigkszenie subwencji ogélnej, czesci dochodéw gmin najbogatszych,
uzyskujgcych (ze zrodet przyjetych dla ustalania subwencji wyréwnawczej)
na jednego mieszkanca powyzej 150% S$redniej krajowe;j.

W roku 1998 do powyzszego zestawu subwencji dotgczono subwencje
drogowa, ktéra miata na celu zrekompensowanie gminom utrate dochoddéw
w zwigzku z ograniczeniem przedmiotu opodatkowania w podatku od
$rodkéw transportowych. Srodki na te subwencje ustalono w wysokosci
6,66% wplywow z podatku akcyzowego od paliw silnikowych.

Obarczaniu gmin kolejnymi zadaniami wiasnymi towarzyszyto przyzna-
wanie niezbednych (cho¢ zwykle niewystarczajacych) dotacji celowych. Zna-
lazto to réwniez wyraz w omawianej ustawie, ktéra wymienia rodzaje (tytuty)
dotacji celowych oraz (zwtaszcza od roku 1996) zasady przyznawania dotacji
na dofinansowanie inwestycji gminnych.

4. USTAWA O DOCHODACH JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W LATACH 1999-2003

Wraz z utworzeniem powiatéw i wojewddztw samorzadowych konieczne
stato sie prawne uregulowanie ich gospodarki finansowej. Zadanie to miaty
wypetni¢ ustawy: o finansach publicznych (w miejsce prawa budzetowego)
i - przewidywana jako tymczasowa - ustawa o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000 (waznos$¢ ktérej potem zndw
kilkakrotnie przedtuzano).

W odniesieniu do dochodéw gmin omawiana ustawa wprowadzita istotne
nowosci w zakresie udziatbw w podatku dochodowym od os6b fizycznych
oraz subwencji. Stawke wspomnianych udziatéw od roku 1999 podniesiono
do 27,6% (zamiast przewidzianych 18%), co nie oznaczato jednak wzrostu
przekazywanych gminom S$rodkdw, a bylo wytgcznie skutkiem zmian w sys-



ternie finansowania ubezpieczen spotecznych i ubezpieczenia zdrowotnego.
Dla gmin goérniczych objetych programem restrukturyzacji wprowadzono
(inng ustawg) od 1999 r. stawke podwyzszong do 32,6% (odnosny zapis
W omawianej ustawie pojawit sie dopiero jesienig 2000 r.). Ponadto, od
roku 2000 udzialy w tymze podatku sg wreszcie rozdzielane wylgcznie na
podstawie kryterium zamieszkania podatnika. Jednoczesnie, w celu ztago-
dzenia negatywnych skutkéw takiego rozwigzania dla gmin najbardziej nimi
dotknietych, od roku 1999 przez ponad dwa lata rozdzielano miedzy nie
uznaniowo kwote rezerwy w wysokosci 4% czesci podstawowej subwenciji.

Subwencja ogdlna dla gmin sktadata sie z trzech, ustalanych odrebnie,
czesci: podstawowej, oSwiatowej i rekompensujgcej; w ich ramach wyrézniane
byly kwoty. Na cze$¢ podstawowg przeznaczano nie mniej niz 1% planowa-
nych dochodéw budzetu panstwa oraz (wprowadzone od 1996 r.) wplaty
gmin najbogatszych; jej rozdziat miedzy gminy nie ulegt zmianie w stosunku
do korncowego okresu obowigzywania poprzedniej ustawy.

Cze$¢ oswiatowa stanowita (i nadal stanowi) najwiekszg cze$¢ subwencji
ogOlnej. Tworzono jg - dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
- w wysokosci nie mniejszej niz 12,8% planowanych dochodéw budzetu
panstwa (ustalenie, ile z tego trafiato na poziom gmin nie jest fatwe, ze
wzgledu na wyodrebniong kategorie miast na prawach powiatu). Z tego 1%
przeznaczano na rezerwe pozostajagcg w dyspozycji ministra finanséw, nato-
miast sposob rozdziatlu pozostatej czesci odbywat sie nadal wedtug zasad
ustalanych przez ministra edukacji, z tym ze podstawe algorytmu stanowita
przeliczeniowa liczba uczniow. Na cze$¢ oswiatowg skiadaly sie kwoty:
bazowa (odpowiadajgca w zasadzie rzeczywistej liczbie uczniow), uzupet-
niajgca (uwzgledniajgca dodatkowo rdzne grupy ucznidbw, np.. na Wwsi,
niepetnosprawnych, z mniejszosci etnicznych), na pozaszkolne zadania o$wia-
towe (uwzgledniajgca np. wychowankoéw internatow czy specjalnych osrod-
kow wychowawczych); przejSciowo, w roku 2003, obliczano jeszcze kwote
zwigzang z reformg wynagrodzen nauczycieli (podstawg byta wielkos¢ dotacji
celowej z poprzedniego roku).

Nowoscig byta natomiast cze$¢ rekompensujgca, na ktorg sktadaty sie dwie
kwoty, przy czym wielko$¢ kazdej z nich, a w odniesieniu do drugiej - takze
jej sktadnikow - byta ustalana odrebnie. Pierwsza z kwot byta przeznaczona na
wyréwnanie gminom strat w dochodach z podatku od $rodk6éw transporto-
wych powstatych wskutek likwidacji czeSci przedmiotu opodatkowania (zastapi-
fa ona subwencje drogowa). Ogélng kwote rekompensaty ustalano w wysokosci
nie mniejszej niz 10,5% planowanych wptywdéw z podatku akcyzowego od
paliw silnikowych. Podstawg rozdziatu miedzy gminy byt wspo6tczynnik wyraza-
jacy udziat kazdej gminy w dochodach z podatku od $rodkéw transportowych
w 1997 r., w czesci dotyczacej Srodkow wytgczonych z podatku od roku 1998.



Druga z kwot czesci rekompensujgcej miata wyréwna¢ gminom dochody
utracone bezposrednio wskutek: niektérych ustawowych ulg i zwolnien
w podatku rolnym (dotyczacych np. zwolnienia na pie¢ lat gruntéw po-
wstatych z zagospodarowania nieuzytkéw czy ulg inwestycyjnych w wysokosci
25% naktadéw w odniesieniu do budynkéw inwentarskich i obiektow stuza-
cych ochronie $rodowiska), niektérych ustawowych zwolnien w podatku
leSnym (np. dotyczacych lasow z drzewostanem do 40 lat), zwolnien okres-
lonych w ustawie o jednostkach badawczo-rozwojowych (w przypadku gmin
chodzito tu przede wszystkim o podatek od nieruchomosci, z wyjatkiem
zwigzanego z prowadzeniem przez podatnika dziatalnosci gospodarczej),
zwolnien podmiotowych stosowanych wobec zakladéw pracy chronionej
i zaktadow aktywnos$ci zawodowej (w przypadku gmin dotyczyto to gtownie
podatku od nieruchomosci oraz podatku od $rodkéw transportowych) oraz
obnizenia przez organ koncesyjny optaty eksploatacyjnej. W ramach czesci
rekompensujacej gminy mogly réwniez otrzymywac rekompensaty wprowa-
dzane na czas ograniczony odrebnymi ustawami; np. w roku 2001 o takg
,hadzwyczajng” rekompensate mogty wystepowaé ubozsze gminy, poszko-
dowane wskutek powodzi, ktdre nie pobraty podatku od nieruchomosci za
drugie pdtrocze w wyniku wprowadzenia zwolnien lub umorzen.

Rodzaje rekompensat objete drugg z kwot do konca roku 1998 byly
przekazywane gminom w formie dotacji celowych, co nie byto stuszne ani
z punktu widzenia teorii, ani praktyki. Omawiana ustawa wprowadzita tu
wiec pewne uporzgdkowanie dotychczasowych rozwigzan.

Jesli chodzi natomiast o zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego,
odpowiednie uregulowania zostaly zawarte w, obowigzujacej réwniez od
1999 r., ustawie o finansach publicznych (utrzymano zasadniczy limit roczny
w wysokosci 15% planowanych dochodéw oraz wprowadzono limit fgcznego
zadtuzenia na koniec roku budzetowego w wysokosci 60% dochodéw jed-
nostki w tymze roku).

5. USTAWA O DOCHODACH JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Od stycznia 2004 r. obowigzuje kolejna, tym razem w zatozeniu diugo-
terminowa, ustawa regulujaca dochody gmin, powiatow i samorzadowych
wojewddztw.

Ustawa ta po raz pierwszy dzieli dochody jednostek samorzgdowych na
wiasne, subwencje i dotacje, zaliczajagc do tych pierwszych udziaty w podat-
kach dochodowych; jest to wyrazne nawigzanie do art. 167.2 Konstytucji
RP, w ktérym przewidziano tylko takie trzy grupy zrodet dochodow.



W grupie dochodow wiasnych istotng nowoscig jest przyznanie gminom
(i pozostatym jednostkom réwniez) 5% dochoddw, jakie uzyskajg na
rzecz budzetu panstw w zwigzku z realizacjg zadan zleconych; jest to
swego rodzaju prowizja za np. poboOr optat z tytutu dzierzawy gruntéw
skarbu panstwa.

Kolejne wazne zmiany, to znaczne zwigkszenie stawek udzialdbw w obu
podatkach dochodowych, zwiaszcza w przypadku podatku od oséb fizycz-
nych. Zapisana w ustawie stawka tego udziatu wynoszgca 39,34% podlega
nastepnie zmniejszeniu o swoisty ,,wspdtczynnik wymierania” pensjonariuszy
domodw opieki spotecznej; na rok 2004 wskutek ujednolicenia tegoz wspot-
czynnika dla wszystkich gmin, stawka udzialu wynosita 35,72%. Stawke
udziatu w podatku dochodowym od os6b prawnych zwiekszono do 6,71%.

Najwazniejsze zmiany dotyczg jednakze znowu subwencji. Od 2004 r.
subwencja ogolna dla gmin skfada sie z czesSci: wyréwnawczej, rownowazacej
i oSwiatowej; nadal wyréznia sie w nich kwoty. Wielko$¢ poszczegélnych
czesci jest okreslana co roku w ustawie budzetowej.

Na cze$¢ wyréwnawczg sktadajg sie kwoty: podstawowa8i uzupetniajgca.
Istotng nowoscig w odniesieniu do pierwszej z nich jest ztagodzenie progu,
od ktérego gminie przystuguje wsparcie z budzetu panstwa z 85% na 92%
oraz wprowadzenie trzech stopni ,ubostwa”, z progresywnym wyréwnywa-
niem dochodow wedtug zasady: im gorzej w gminie, tym wieksza pomoc.
O ile to pierwsze rozwigzanie mozna uzna¢ za przejaw nadopiekunczosci
wobec gmin, to drugie moze rzeczywiscie doprowadzi¢ do ztagodzenia
dysproporcji miedzy gminami bogatymi i biednymi. A te byly ogromne:
w roku 2001 dochody wiasne w przeliczeniu na jednego mieszkainca w gminie
najbogatszej bylty az 243 razy wieksze niz w najbiedniejszej; po uwzglednieniu
obu rodzajow transferéw, czyli i subwencji, i dotacji, wskaznik ten zmalat
do 42 (w roku 1996 dysproporcje te byly znacznie mniejsze: analogiczne
wskazniki wynosity 97 i 12).

Najwazniejsza, negatywng zmiang jest natomiast wprowadzenie zasady,
iz w celu ustalenia potrzebnego danej gminie wsparcia bierze sie pod
uwage, jakie dochody z wybranych zrddet faktycznie uzyskata, zamiast
- jakie mogta byta uzyska¢, gdyby nie folgowata swoim obywatelom i fir-
mom w gminie, obnizajac (na rézne sposoby) wplywy z podatkéw i opiat.
Jest to wyrazny regres w stosunku do weczeSniejszych rozwigzan. Prze-
prowadzenie prostych obliczeA moze w tej sytuacji sktoni¢ wiadze niejednej
gminy do okazania dobrego serca ,,swoim” i wyciggniecia reki po pienigdze
z budzetu. Podobna zasada dotyczy réwniez obowigzkowych wptat gmin

8 Poprzednio kwota wyréwnawcza byta sktadnikiem czesci podstawowej; zamiane pojec,
przy zachowaniu istoty tresci, wypada uznaé¢ za ewidentny przejaw twoérczych ambicji prawo-
dawcy.



najbogatszych, z przeznaczeniem na cze$¢ réwnowazgcg subwencji; w tym
przypadku moze to sktania¢ gminy bogate do unikania obcigzania ,,swoich”
obywateli i firm, skoro cze$¢ uzyskanych pieniedzy i tak trzeba by przeka-
za¢ do budzetu panstwa.

Absolutng nowoscig jest kwota uzupetniajgca, przyznawana gminom o ges-
tosci zaludnienia nizszej od S$redniej krajowej, w wysokosci tym wiekszej, im
wieksza rozpietos¢ miedzy oboma wspdtczynnikami. Uzasadnieniem takiego
rozwigzania mogg by¢ wieksze jednostkowe koszty obstugi (np. drogi, woda,
kanalizacja) w przypadku ludnos$ci rozproszonej. Przyjeto tu réwniez stuszna
zasade, iz gmina osiggajagca z wybranych zrodet dochody na jednego mieszkan-
ca wieksze niz 150% S$redniej krajowej (czyli zaliczana do najbogatszych), nie
otrzyma obliczonej dla niej kwoty uzupetniajacej; kwota ta zasili cze$¢ rowno-
wazgcg subwencji. Cze$¢ rownowazaca takze jest (formalnie) nowym rozwigza-
niem, aczkolwiek jej wielko$¢ i niesprecyzowany sposéb podziatu upodabniajg
ja do istniejacej wczesniej rezerwy wydzielanej z czeSci podstawowej.

6. NOWA USTAWA O DOCHODACH JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO NA TLE POPRZEDNICH

Ogélny rozwdj, uczenie sie na btedach, coraz wiecej doswiadczenia
powinny sprawia¢, iz kazdy kolejny produkt tego samego rodzaju bedzie
doskonalszy od poprzednich; to samo powinno dotyczy¢ i przepiséw prawa
(o ile zasadniczej zmianie nie ulegly jego przestanki, w wyniku np. zmiany
ustroju politycznego). W odniesieniu do dochodéw gmin obowigzujgca
ustawa jest juz czwartg z kolei. Ponizej przedstawiono kilka spraw, ktére
- wedlug autora - warto przypomnie¢ (poniewaz w aktualnej ustawie,
podobnie jak i w poprzednich, najwiecej majstrowano przy subwencjach,
wiekszos¢ uwag odnosi sie do tych wiasnie zrédet dochodow).

1. W omawianej ustawie sprecyzowano wreszcie, ktére rodzaje dochodéw
nalezag do dochodéw wiasnych gminy (i pozostalych jednostek samorzadu).
»W rozumieniu ustawy” dochodami takimi sg tez udziaty we wplywach
z obu podatkow dochodowych. Uzycie tego rodzaju sformutowania jest
wyrazem uznania racji tych, ktérzy nadal - mimo zapisu w Konstytucji RP
- traktujg owe udziaty jako odrebne Zrédto dochodéw.

2. W ustawie obowiazujgcej poprzednio kwota wyréwnawcza subwencji
byta sktadnikiem czesci podstawowej, teraz kwota podstawowa sklada sie
na czes¢ wyréwnawczg. Tego rodzaju zamiana poje¢ przy zachowaniu istoty
tresci, a takze wprowadzenie synonimicznych nazw czes$ci subwencji: wyréw-
nawczej i rownowazacej, jest niewatpliwie przejawem tworczych, lecz nieko-
niecznie potrzebnych ambicji prawodawcy.



3. OdejScie od odgdrnego ustalania wielkosSci poszczegolnych czesci czy
kwot subwencji jest - w Swietle ich konstrukcji - stuszne. Watpliwosci
budzi¢ moze tylko wysokos$¢ kalkulacyjnej kwoty jednostkowej na ucznia,
ustalana na podstawie danych z poprzedniego roku szkolnego. Regutg byto
dotychczas, iz $rodki przyznawane w ramach czeSci oSwiatowej byly nizsze
niz wydatki gmin na oswiate, chociaz zdarzaty sie i takie gminy, ktore
wydawaty mniej. Og6Inie wydatki biezace na oSwiate i wychowanie stanowity
ok. 120% otrzymanych przez gminy dochoddw z tytutu i czeSci oSwiatowej
subwencji, i dotacji na zadania biezace, a do tego plan wydatkéw nie byt
w petni wykonywany.

4. W odniesieniu do kwoty podstawowej w czeSci wyrownawczej sub-
wencji za stuszne uznac nalezy wprowadzenie progresywnego wyréwnywania
gminom ich dochoddéw wedtug trzystopniowej skali ,,ubdstwa”. Powinno to
przyczyni¢ sie do ztagodzenia ogromnych dotychczas dysproporcji miedzy
gminami bogatymi i biednymi pod wzgledem dochodéw ogdtem liczonych
na jednego mieszkanca. Natomiast podwyzszenie (czyli ztagodzenie) progu
upowazniajgcego gminy do otrzymania wsparcia w tej formie wydaje sie
przejawem nadopiekuiczosci wobec gmin (prog ten wynosit najpierw 80%,
potem przez wiele lat 85%).

5. Z kolei zastgpienie - przy ustalaniu wsparcia gmin kwotg podstawowsa,
a takze ustalania wielkosci wptat gmin najbogatszych - kategorii dochoddéw
kalkulacyjnych (lub naleznych) kategorig dochodéw rzeczywiscie uzyskanych
nalezy oceni¢ zdecydowanie negatywnie. Moze to skiania¢ zainteresowane
gminy do zbyt tagodnego traktowania swoich mieszkafncow i zlokalizowanych
u siebie firm, w celu uzyskania pomocy z budzetu panstwa lub unikniecia
wptat do tegoz budzetu. Kazda gmina powinna, jak to bylo dotychczas,
w petni ponosi¢ konsekwencje prowadzonej przez siebie ulgowej polityki
dochodowej.

6. Stusznie przyjeto natomiast, iz gminom stabo zaludnionym, ale osigga-
jacym wysokie dochody na jednego mieszkanca, nie bedzie wyptacana kwota
uzupetniajgca czeSci wyréwnawczej subwencji. W rozwigzaniu obowigzujacym
poprzednio, gminy najbogatsze, dokonujgce wptat do budzetu panstwa w celu
zwiekszenia czesci podstawowej subwencji, otrzymywaty z budzetu nalezne im
pienigdze w ramach czesci rekompensujgcej (ktoére powiekszaty ich ,,bogact-
wo0”), a nastepnie - przypadajgca im kwote ,,proporcjonalng”.

7. Zwiekszeniu stawek udziatow, a co za tym idzie, najprawdopodobniej
rowniez zwiekszeniu wpltywow z tego tytutu, towarzyszy likwidacja niektorych
tytutéw dotacji na dofinansowanie zadan witasnych. Zastepowanie obwaro-
wanych ograniczeniami dotacji celowych dochodami wiasnymi nalezy uznaé
za stuszne, poniewaz zwieksza to zakres swobody w prowadzeniu przez
gminy wiasnej polityki budzetowe;j.



8. W dalszym ciggu brak postulowanych przez rézne osoby i srodowiska
dodatkéw komunalnych (powiatowych, wojewddzkich). Zastgpienie nimi
udziatbw w podatkach dochodowych datoby jednostkom samorzadowym
wieksze mozliwosci prowadzenia whasnej polityki budzetowe;.

9. W calym analizowanym okresie wyraznie wida¢ faworyzowanie gmin
wiejskich lub ogdlnie - wsi, a w ostatniej z ustaw - nadmierng chyba troske
0 gminy nieporadne lub wrecz cwane (w praktyce wszystkie te zbiory w duzej
czesci sie pokrywaja). Przejawia sie to m. in. w rosngcych przelicznikach dla
uczniéw szkdt na wsi przy obliczaniu czesci oSwiatowej subwencji (przy
czym nie ma znaczenia, czy chodzi o wie$ podwarszawska, czy potozong
w Bieszczadach).

10. Z innych spraw uwage zwraca konsekwentne opatrywanie subwencji
ldotacji przymiotnikami (,,0g6Ina” i ,celowe”) podkreslajgcymi ich charakter
wyraznie juz zaznaczony w okre$leniach rzeczownikowych. Miatoby to sens,
gdyby - jak to jest w innych krajach - oba rodzaje transferéw miaty jedng
nazwe: dotaq'i, wowczas dodatkowe okres$lenie ich rodzaju byloby konieczne.

Piotr Bury

LOCAL GOVERNMENT INCOME IN CONSEQUENT NATIONAL ACTS

Local governments of the basic tier have to fulfill a big variety of tasks important for the
people and business on their areas. To do that properly, they need sufficient money. There are
many national acts which regulate the local government finance: they range from The Cons-
titution down to particular instructions issued by the Ministry of Finance and other members
of the Central Government.

The paper analyses one kind of acts devoted specially to the local government revenue
sources valid during the last fourteen years. It proves that the general structure of income, i.e.
own revenues, general and specific grants remained unchanged; the same refers to the list of
particular sources. Some amendments had to be done due to different reasons; the mosUy
affected being the general grant system. Paper ends with a comparison of the current solutions
with those provided by the previous acts on local government revenue. The general issue is
that time and expected experience do not necessarily result in better solutions.



