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1. WPROWADZENIE

We wspotczesnych panstwach zadania publiczne sg realizowane na dwdch
szczeblach — panstwowym i samorzagdowym. Samorzad terytorialny jest rozu-
miany jako wyodrebniony w strukturze panstwa, powstaty z mocy prawa zwia-
zek lokalnego spoleczenstwa powotanego do samodzielnego wykonywania ad-
ministracji panstwowej i wyposazony w materialne srodki realizacji natozonych
zadan publicznych!. Jak rozumie¢ zadanie publiczne? W sukurs przychodzi
Trybunat Konstytucyjny, ktory w uchwale z 27 pazdziernika 1994 r. stwierdza,
co nastegpuje: ,,wszystkie zadania samorzadu terytorialnego majg charakter za-
dan publicznych w tym znaczeniu, ze stuza zaspokajaniu potrzeb zbiorowych
spotecznosci lokalnych, jak i ogélnopanstwowych”. Zatem zadaniem publicz-
nym jest zadanie o tozsamym charakterze, a zadania samorzadu terytorialnego
maja charakter wylgcznie publiczny?. Skoro samorzad wykonuje je w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢, niezbgdne jest zabezpieczenie samo-
dzielnosci w wykonywaniu owych zadan. Pojawia si¢ zatem zjawisko decentra-
lizacji i to zarazem decentralizacji zadaniowej — rozumianej jako proces prze-
kazywania zadan przez organy centralne jednostkom administracyjny nizszego
szczebla — 1 decentralizacji finanséw publicznych, ktéra dokonuje si¢ przez
przeniesienie kompetencji, obowiazkéw 1 decyzji o alokacji srodkdéw pieniez-
nych na szczebel lokalny®. Warto w tym miejscu zaznaczy¢ istnienie dwoch roz-
nych koncepcji modelu gminy. Pierwsza z nich, wywodzaca samorzad z prawa
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naturalnego, polega na traktowaniu gminy jako niezaleznego podmiotu, ktérego
prawa ksztaltuja si¢ na wzor naturalnych praw danej jednostki, druga zas opiera
si¢ na zatozeniu, iz gmina powinna by¢ podporzadkowana panstwu, poniewaz
to przez panstwo zostata powolana i wykonuje zadania zlecone przez wtadze
panstwowe®. Pierwsza z wymienionych koncepcji legta u podstaw zapoczatko-
wanej w Stanach Zjednoczonych teorii federalizmu fiskalnego, ktora zajmuje
si¢ podzialem zadan i dochodéw publicznych na poszczegdlnych szczeblach®.
Prawidtowy podzial dochodéw mig¢dzy wtadze centralne a samorzadowe odgry-
wa w tej teorii wazng role. Istota federalizmu fiskalnego wyraza si¢ w tym, aby
poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego dysponowaty, z jednej strony,
mozliwoscia wyboru sytemu fiskalnego, z drugiej zas, zeby sami mieszkancy
danego obszaru mogli decydowac, ktore zadania publiczne powinni finansowac,
gdyz zadania te maja rozny zasi¢g, tak ogdlnokrajowy, jak i lokalny®. Ponadto
wazne jest, aby redystrybucyjna funkcja polityki fiskalnej dotyczyta szczebla
centralnego, by (niezaleznie od miejsca zamieszkania obywatela i danych in-
tereséw lokalnych) pewien zakres wyréwnywania centralnego zapewnit staty
poziom ustug w calym kraju, przy jednakowych przeciez obcigzeniach podatko-
wych’. W przeciwnym razie jest wielce prawdopodobne, Zze poszczegdlni czton-
kowie wspdlnoty lokalnej beda otrzymywali rozne swiadczenia, w zaleznosci
od miejsca zamieszkania®.

We wspotczesnych systemach finanséw publicznych spotykane sa najczesciej
dwa rozwigzania — system udziatow w podatkach i system rozdzielnosci zrodet
podatkowych. Ponadto ogromnego znaczenia fiskalnego nabieraja transfery wy-
rownawcze z budzetu panstwa w postaci subwencji i dotacji. Dlatego tak wazne
jest posiadanie przez samorzad precyzyjnie okreslonych zrodet dochodéw wia-
snych, gdyz doktadne okreslenie kryteridw i rozmiarow tych dochodow zwicksza
stopienn samodzielnosci. Natomiast znaczny udzial dochodow wyréwnawczych,
opartych przeciez na uznaniowosci w ich rozdzielaniu, 6w stopien samodziel-
nosci ogranicza, a ponadto $cisle wiaze samorzad z panstwem, co w przypadku
panujacego kryzysu finansow publicznych jest szczegdlnie niekorzystne. Celem
artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie, jak polski system dochodéw samorza-
dowych jest przygotowany na kryzys finanséw publicznych, a zarazem jakie sa
zalety 1 wady Scistego powigzania dochodow jednostek samorzadu terytorialnego
z budzetem panstwa.
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2. SYSTEM DOCHODOW JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

2.1. Dochody wlasne

Konieczno$¢ podziatu zrodet dochodéw pomiedzy panstwo a samorzad
terytorialny wynika z podziatu zadan publicznych. W celu realizacji tych za-
dan niezbedne sg srodki finansowe (ktore samorzad uzyskuje z roznych zrodet),
decydujace o tym, ze polski system dochoddéw samorzadowych to wyrdzniany
w doktrynie system mieszany. Polega on na réznego rodzaju wptywach do bu-
dzetu danej jednostki oraz réznych sposobach rozdziatu ich migdzy panstwo
a samorzad. Zgodnie z ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go’, ochody samorzadu dzielg si¢ na dochody wtasne, dotacje celowe z budze-
tu panstwa i subwencje ogolng. Sam katalog dochodéw wtasnych jest zawarty
w artykutach od 4. do 6. wspomnianej ustawy. Oprocz wymienionych tam zré-
det dochodéw budzetéw samorzadowych ustawodawca zaliczyt takze do do-
chodow wtasnych udziaty jednostek samorzadu terytorialnego (JST) we wply-
wach z podatkow dochodowych, zarowno od 0so6b fizycznych, jak i prawnych.
Wysokos¢ tych udziatow jest zrédznicowana i dla gminy udziat we wptywach
z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych (od podatnikoéw zamieszkatych na
terenie gminy) wynosi 39,34%, zas udziat w podatku dochodowym od osob
prawnych, ktére swoja siedzib¢ majg na terytorium gminy wynosi 6,71%. Dla
powiatu udzialy te przedstawiaja si¢ w wysokosci 10,25% PIT i 1,40% CIT, za$
udzialy wojewodztw to odpowiednio 1,60% i 14,75%. Na doktadniejsze omo-
wienie zasluguja dochody z podatkéw lokalnych i optat oraz udzialy w podat-
kach dochodowych, a to ze wzglgdu na liczne kontrowersje, jakie towarzysza
ich konstrukcji, a zarazem ogromne znaczenie fiskalne dla budzetu danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Tylko gminy uzyskuja dochody z podatkéw lokalnych. W tej sytuacji budzet
gminny jest zasilany podatkiem rolnym, lesnym, od nieruchomosci, od srodkéw
transportowych, od czynnos$ci cywilnoprawnych, od spadkéw i darowizn oraz po-
datkiem dochodowym od dziatalnosci gospodarczej osob fizycznych, optacanym
w formie karty podatkowej. Ponadto gmina uzyskuje dochody z optat lokalnych,
w tym miejscowej, targowej, administracyjnej, eksploatacyjnej, za korzystanie
z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych, od posiadania psow, a takze od
optaty skarbowej. Doktadna charakterystyka poszczegdlnych elementéw powyz-
szego wyliczenia mijataby si¢ z celem tego artykutu. Natomiast ciekawszy zdaje
si¢ problem, dlaczego ani powiat, ani samorzagdowe wojewddztwo nie otrzymu-
ja dochodow z podatkoéw lokalnych? Takie rozwigzanie podziatu dochodéw jest

® Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, Dz. U. 2010, nr 80, poz. 526,
Z pozn. zm.
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niezgodne z Europejska Karta Samorzadu Lokalnego'®, wedle ktorej czgs¢ za-
sobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podat-
kow lokalnych, tym bardziej, ze Polska ratyfikowata Karte w catosci, powinna
wiec stosowac si¢ do jej tresci. Sytuacja, w ktorej tylko gmina czerpie dochody
z podatkdw jest rowniez niezgodna z art. 168 konstytucji RP!, ktéry stanowi:
»Jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo ustalania wysokosci podatkéw
i oplat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie” — jednostki, nie tylko gmi-
na. Powod tej sytuacji jest niezwykle prozaiczny. Gdy w 1990 r. powotano do
istnienia jednoszczeblowa strukture samorzadu terytorialnego, spowodowato to
koniecznos$¢ niejako dwutorowego podziatu podatkéw pomiedzy panstwo a sa-
morzad gminny. Gdy na drabinie terytorialnego podziatu zaistniaty dwa nowe
szczeble — powiat i wojewddztwo — w systemie samorzadowym nie istniaty juz
podatki, ktore mozna byto przekazaé tym jednostkom'?. Sytuacja wydaje si¢ pa-
towa, gdyz ze wzgledu na przecigzenie podatkowe niewskazane jest ustanawianie
nowych podatkdéw, natomiast odebranie gminom prawa do zasilania ich budzetu
z tych podatkéw musiatoby si¢ wigzac¢ ze zmniejszeniem zakresu zadan publicz-
nych przez gming realizowanych.

Udziaty w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa to stosunko-
wo duze wptywy dla budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Ta wystepuja-
ca w wielu krajach metoda réwnowazenia budzetu samorzadowego istniata juz
w Polsce w okresie Il Rzeczypospolitej, ale w doktrynie do dzi$ sa obecne spory,
czy prawidtowe jest kwalifikowanie udziatu w podatkach panstwowych do do-
choddéw wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego. W. Nykiel uwaza, ze jest
to niewlasciwe, bowiem nie mozna moéwi¢ o dochodach wlasnych gdy podmiot
nimi dysponujacy nie ma wptywu na ich ustalanie'. Za dochody wtasne doktryna
postuluje uznawacé tylko te, co do ktérych organy samorzadowe moga wywieraé
wptyw na ich wydajnos¢', a w odniesieniu do podatkéw stanowigcych dochdd
budzetu panstwa nie ma to miejsca. Ponadto konstrukcja udziatdéw, a takze po-
datkow, w ktorych ustalane sg udziaty podlega czgstym zmianom, co przyczynia
si¢ do tego, ze dochody z tego zrédla sa trudne do przewidzenia w dluzszym
okresie. Chociazby w 2008 r. ustawodawca ograniczyt udzial wojewodztw we
wptywach z podatku dochodowego od osob prawnych majacych siedzibg na te-
renie wojewddztw z 15,90% do 14%. Na pewno byta to jedna z wielu przyczyn,
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z powodu ktorych dochody wojewodztw w 2008 r. osiagnety wysokos¢ 72,7%",
co ponadto obrazuje fakt, ze wszelkie zmiany elementéw konstrukcji podatku
niosg ze soba realne konsekwencje dla gospodarki finansowej samorzadu tery-
torialnego. Zaliczenie przez ustawodawce udzialéw w podatkach stanowigcych
dochdd budzetu panstwa do dochodéw wtasnych jest poddawane krytyce takze
z tego wzgledu, ze podobnie jak subwencja ogdlna czy dotacje celowe, wyma-
gaja uprzedniego zgromadzenia w budzecie panstwa i dopiero wowczas sg prze-
kazywane samorzadom, ktdre nie dysponuja w stosunku do tych $rodkéw jakimi-
kolwiek uprawnieniami, mogacymi wplynaé na ich wysokos¢ czy pozyskiwanie's.

2.2. Dochody transferowe

Do dochodéw transferowych zwyklo si¢ zalicza¢ dochody podchodzace
z subwencji ogolnej i dotacji celowej. Subwencja ogdlna stanowi ustawowo okre-
Slone zrodto dochodu samorzadu terytorialnego. Jest to §wiadczenie pieni¢zne
udzielne przez Skarb Panstwa na rzecz samorzadu, majace charakter przymuso-
wy, nieodptatny i ogoélny, a wiec nie jest powigzane ze Scisle okreslonym celem?’.
Ustawa o dochodach samorzadu terytorialnego stanowi, ze subwencja ogolna
sktada si¢ z czgsci wyrdéwnawczej, z czesci rOwnowazacej (dla wojewodztw re-
gionalnej) i czesci o$§wiatowej. Natomiast o przeznaczeniu srodkow pochodza-
cych z subwencji decyduje w teorii organ stanowigcy danej jednostki samorzadu
terytorialnego. W teorii, gdyz, po pierwsze, ustawy naktadaja na samorzad obo-
wigzek wykonywania okreslonych zadan wlasnych i to one w pierwszej kolejno-
$ci muszg by¢ finansowane z subwencji. Po drugie, cala konstrukcja subwencji
opiera si¢ na kryteriach obiektywnych, bez okreslenia celéw i zadan, na ktére ma
by¢ przeznaczona, co jednak nie przeszkadza ustawodawcy wyodrebniac¢ przed-
miotowo ustalonych celow i zakresow wydatkéw biezacych, jak ma to miejsce
w przypadku czgsci oswiatowej subwencji. Wreszcie, po trzecie, w 2004 r. zre-
zygnowano ze stosowanych dwczesnie minimalnych kwot przeznaczonych na
subwencje ogodlng, pochodzacych z procentowej relacji do planowanych docho-
dow budzetu panstwa, zastepujac je rozwiazaniem, iz cze$¢ subwencji dla gmin,
powiatow 1 wojewodztw okresla ustawa budzetowa. To rozwigzanie $cisle wigze
system subwencjonowania z coroczng sytuacja budzetu panstwa, co w mojej oce-
nie nie daje gwarancji, ze wysoko$¢ subwencji nie bedzie uzalezniona od sytuacji
budzetu panstwa w danym roku.

15 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
Jjednostki samorzgdu terytorialnego w 2008 r., Warszawa 2009, s. 243.

E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodziel-
nos¢é finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego, Liber, Warszawa 2001, s. 75.

7 A. Borodo, Stownik finanséw samorzgdowych, Dom Organizatora TNOiK, Torun 2007,
s. 184.
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Jezeli chodzi o dotacje celowe, to zgodnie z art. 166 konstytucji RP, usta-
wa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie zadan pu-
blicznych innych niz zadania wtasne, oprocz ktorych istnieja rowniez zadania
z zakresu administracji rzadowej, wykonywane przez samorzad na mocy po-
rozumienia z organami rzadowymi. Obie te grupy zadan publicznych sg reali-
zowane ze srodkow, ktorymi sa odpowiednie dotacje celowe. Co do zasady,
dotacje celowe sg przekazywane przez wojewoddéw w sposob umozliwiajgcy
pelne i terminowe wykonanie zadan zleconych. Oczywiscie, zgodnie z nazwa,
srodki pochodzace z dotacji musza by¢ wydatkowane na cel, na ktory sa prze-
znaczone 1 w tym zakresie jednostki samorzadu terytorialnego podlegajg grun-
townemu nadzorowi z punktu widzenia zgodnos$ci z prawem, a takze szcze-
gétowym procedurom kontrolnym. Wykorzystanie dotacji celowej niezgodnie
Z przeznaczeniem, pobranie jej w nadmiernej wysokosci lub niewykorzystanie
w danym roku budzetowym powoduje powstanie obowiazku jej zwrotu do bu-
dzetu panstwa.

Taka konstrukcja systemu dochodéw samorzadowych nie jest idealna. Przede
wszystkim jawnie godzi w fundamentalne zasady, na jakich opiera si¢ istota sa-
morzadu terytorialnego, a wigc w samodzielnos¢ i samorzadno$é. Potwierdza to
oparcie zrodet dochodéw samorzadowych w budzecie panstwa, czego rozmiar
obrazuje rysunek 1.

% Serie 1; Subwencja
ogolna; zt | Dochody wtasne
45 295 386 768,00; 49%
29%

Serie 1; Dotacje
ogotem; zt
34 249 722 728,64,
0.00; 22%

33 593 945 329,18;
0.00; 22%

Rys. 1. Struktura dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w 2009 r.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie informacji z wykonania budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego za cztery kwartaty 2009 r., http://www.mf.gov.pl.

Jak z tatwoscig mozna zauwazy¢, az 73% dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego w 2009 r. stanowity te dochody, na ktérych ustalenie i mozliwos¢
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ksztaltowania ich wysokos$ci samorzad nie ma zadnego wptywu. Ponadto, taka
konstrukcja uzaleznia system dochodéw samorzadu terytorialnego, od kondycji
budzetu panstwa, co w sytuacji poglebiajacego si¢ kryzysu finansow publicznych
w Polsce moze niekorzystnie wptywaé na finanse samorzadowe.

3. WPLYW KRYZYSU FINANSOWEGO I KRYZYSU FINANSOW
PUBLICZNYCH NA SYSTEM DOCHODOW JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Zapoczatkowany w 2008 r. $wiatowy kryzys sytemu finansowego i zwigza-
ny z nim kryzys gospodarczy stanowig niezaprzeczalny fakt. Chociaz kryzys ma
swoje przyczyny poza Polska, to jednak s$ciste powigzanie naszej gospodarki
z gospodarka $wiatowa spowodowato, ze rdwniez odczuwamy skutki $wiato-
wej recesji. Skutki kryzysu dotkliwie odczul sektor bankowy, a banki z wigk-
sz3 ostroznoscig i pieczotowitoscig zaczgty bada¢ zdolnos¢ kredytowa swoich
potencjalnych klientow. Destabilizacji ulegt rynek walutowy, co spowodowato
duze réznice w kursach walut, ktore trwaja do dzis. Zmalato tempo wzrostu
gospodarczego oraz wskaznikéw makroekonomicznych, takich jak produkcja,
inwestycje, sprzedaz detaliczna i cho¢ rozwoj Polski zwolnit w mniejszym stop-
niu niz w wigkszosci krajow UE, wyraznie wida¢, ze globalne procesy gospo-
darcze wywierajg coraz wickszy wplyw na sytuacje ekonomiczng'®. Od 2008 r.
systematycznie ro$nie rowniez stopa bezrobocia, z poziomu 9,4% w lipcu 2008
do 11,7% w lipcu 2010 r."” Powyzsze zjawiska wymiernie wptywaja na sektor
finanséw publicznych, co przektada si¢ na system dochodéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Analiz¢ kryzysu finansow publicznych w Polsce najlepiej zacza¢ od bu-
dzetu panstwa, ktéry stanowi centrum catego sytemu finanséw publicznych.
Widocznym skutkiem kryzysu jest ograniczenie dynamiki wzrostu dochodéw
budzetowych, gdyz te sa uzaleznione od tempa wzrostu gospodarczego, inflacji
i wzrostu dochodow ludnosci. Po czesci do ograniczenia wzrostu dochodéw bu-
dzetowych przyczynito si¢ obnizenie jeszcze w okresie koniunktury sktadki ren-
towej 1 zlikwidowanie w 2009 r. najwyzszej, 40% stawki podatkowej w podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych.

Problemy, jakie swiatowy kryzys gospodarczy spowodowal w budze-
cie panstwa, sila rzeczy musialy znalez¢ swe odzwierciedlenie w finansach

8D. Hajdys, Rola jednostek samorzqgdu terytorialnego w lagodzeniu skutkéw global-
nego kryzysu, [w:] Gospodarka finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego. Zagadnienia
wybrane, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu, Poznan
2010, s. 99.

19 Na podstawie danych o stopie bezrobocia w latach 1990-2010, http://www.stat.gov.pl.
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samorzadowych. Najstabiej skutki kryzysu odczuwaja powiaty. Jest to spowo-
dowane faktem, ze gtdwnymi zréodtami dochodéw budzetu powiatow sg dotacje
celowe 1 subwencja ogolna, zas w kategorii dochodéw wtasnych ponad 48%
przypada na udziaty w podatku dochodowym od 0so6b fizycznych, ktérego cecha
charakterystyczng jest stosunkowo duza odporno$é na negatywne skutki spowol-
nienia gospodarczego®. Ilustruje to tabela 1.

Tabela 1

Wysokosé dochodow powiatow ziemskich w roku 2009

Rodzaj dochodéw DOChO(KV z;E;x;owane DOChO(K, z;;e;lli)zowane S(tltz)[;ile;idgv);]l?(;:llz/l:;a
Dochody wtasne 5852 756 988,73 5698 647 837,97 97,37

—w tym PIT 2 833 635 834,59 2765 372 735,00 97,59
Dotacje ogotem 5395 423 804,68 5174 023 705,53 95,90
Subwencja ogdlna 9206 905 696,00 9211 823 006,00 100,05
Dochody ogétem 20455 086 489,41 20 084 494 549,50 98,19

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie informacji z wykonania budzetéw powiatow za
cztery kwartaty 2009 r., http://www.mf.gov.pl.

Podobnie jak powiaty ziemskie, najstabiej skutki kryzysu odczuwaja gminy
wiejskie 1 mate miasta, gdyz podstawowym zrodtem dochodu budzetu tych jed-
nostek jest subwencja, a oprocz niej dochody z podatkow lokalnych i z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych. Podatki lokalne sa stosunkowo stabilne, jezeli
chodzi o zjawiska kryzysowe, o wiele mniej podatne na spadek koniunktury niz
dochody z tytutu udziatéw w podatku dochodowym od 0s6b prawnych i podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych. Potwierdza to tylko stanowisko doktryny, ze za
dochody wlasne powinno si¢ uwazac tylko takie, ktore zasilajg budzety samorza-
déw w sposdb trwaty i1 bezterminowy, na ktére organy samorzadu terytorialnego
majg okreslony wptyw, zarbwno w kwestii wybranych elementoéw ich konstrukc;ji,
jak i ze wzgledu na mozliwa wydajnosc¢ fiskalng®'. Dzigki mozliwosci wptywania
na wysokos¢ dochodow z podatkdéw lokalnych, ktdre zasilajg budzet gminny, po-
mimo kryzysu, co roku dochody te w wiekszosci sa wykonywane ponadplanowo
(tabele 2.1 3.).

2W. Misiag, Budzetowe skutki kryzysu swiatowego sytemu finansowego, Wyzsza Szkota
Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie, ,,Finansowy Kwartalnik Internetowy e-Finanse” 2009,
nr3, s.5.

2'B. Guziejewska, Finanse publiczne wobec wyzwan globalizacji, Wydawnictwo Poltex,
Warszawa 2010, s. 127.
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Tabela 2
Dochody gmin z podatkéw lokalnych w roku 2008
Dochody zaplanowane Dochody wykonane Stopien wyko-
Rodzaj dochodéw (zv PEN) (wyPLbll\J) nania docho-
dow (w %)

Podatek rolny 1208 570 817,06 1203 690 311,81 99,60
Podatek od nierucho- 8017 583 448,52 8017 974 067,05 100,00
mosci1
Podatek lesny 169 239 685,19 173 374 413,17 102,44
Podatek od Srodkow 499 520 767,67 515 028 794,93 103,10
transportowych
Podatek od spadkéw 98 059 800,32 122 966 264,47 125,40
i darowizn
Podatek od czynnosci 778 462 977,74 914 619 265,95 117,49
cywilnoprawnych
Razem 10 771 437 496,50 10 947 653 117,38 101,64

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie informacji z wykonania budzetéw gmin za cztery
kwartaty 2008 r., http://www.mf.gov.pl.

Tabela 3
Dochody gmin z podatkéw lokalnych w roku 2009
Dochody zaplanowane Dochody wykonane Stopien wyko-
Rodzaj dochodow ()v,v PEN) (wyPL}II\I) nania docho-
dow (w %)

Podatek rolny 1224 300 746,18 1215316 672,85 99,27
Podatek od nierucho- 8401 127 675,28 8 488 263 730,62 101,04
mosci
Podatek lesny 177 890 179,11 181010 527,83 101,75
Podatek od srodkow 524 764 477,88 531961 235,58 101,37
transportowych
podatek od spadkéw 102 809 366,24 119 842 272,48 116,57
i darowizn
Podatek od czynnosei 684 671 931,51 706 690 908,66 103,22
cywilnoprawnych
Razem 11 115 564 376,20 11 243 085 348,02 101,15

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie informacji z wykonania budzetow gmin za cztery
kwartaty 2009 r., http://www.mf.gov.pl.

Kryzys najwyrazniej odcisngt swoje pigtno na gospodarce finansowej wo-
jewodztw, poniewaz najwazniejszym zrodtem dochodéw wiasnych budzetéw
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samorzadu wojewodztwa sg udzialy w podatkach dochodowych, przede wszyst-
kim w podatku dochodowym od 0s6b prawnych. Jednak wysokos¢ tych udziatow
na przestrzeni ostatnich trzech lat ulegata zmianom. Od stycznia 2008 r. wysoko$¢
udziatu wojewddztwa w CIT zostata zmniejszona z 15,90% do 14,0%, w wyniku
czego udziaty w podatku dochodowym od 0séb prawnych zmniejszyty si¢ o0 6,8%
w poréwnaniu z rokiem 2007%2. W roku 2009 wptywy z podatku dochodowego
od 0s6b prawnych obnizyly si¢ o 11,3%. Dane za rok 2010 nie obejmuja catego
okresu, a jedynie 3 kwartaty, ale wyraznie widoczna jest tendencja spadkowa, gdy
za punkt odniesienia przyjmie si¢ dane z trzech kwartalow w latach 2008 1 2009.
[lustruje to tabela 4).

Tabela 4

Dochody samorzadowych wojewo6dztw z CIT za 3 kwartaly w latach 2008-2010

Rok Planowane dochody z CIT | Wykonane dochody z CIT | Stopien wykonania
(w PLN) (w PLN) dochodéw (w %)

2008 4814 379 034,07 3459 076 152,94 71,85

2009 4610 744 772,00 2979 616 006,10 64,62

2010 3 862 506 107,00 2 598 552 862,52 67,28

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie informacji z wykonania budzetéw wojewodztw za
dwa kwartaty w latach 2008-2010, http://www.mf.gov.pl.

W roku 2010 w poréwnaniu do lat ubieglych nizsze sg zaréwno planowane
dochody z CIT, jak i dochody wykonane. Wskazuje to jednoznacznie, ze zmia-
ny legislacyjne i wptyw $wiatowego kryzysu gospodarczego wyraznie odcisne-
ty swe pigtno na tym zrodle dochodow wojewodztw, co niekorzystnie wpltywa
na zwigkszanie deficytu budzetowego. Dochody z CIT bardzo szybko reaguja
na zmiany koniunktury gospodarczej, co w duzej mierze jest zwigzane z ogra-
niczeniem eksportu. Ponadto znaczna czes¢ wptywow z tego podatku pochodzi
od przedsigbiorcow, ktorzy potencjalnie najmocniej zostali dotknigei kryzysem
finansowym (mam tu na mysli banki i firmy ubezpieczeniowe). Widzac to zagro-
zenie, ustawodawca zwiekszyt od 1 stycznia 2011 r. wysokos¢ udziatu w podatku
dochodowym od 0séb prawnych z 14% do 14,75%, jednak na ocene skutkow tej
zmiany przyjdzie jeszcze poczekaé. Jedynym doraznym rozwigzaniem tej sytu-
acji jest konieczno$¢ doktadnego planowania wysokosci tych dochodéow przez
wojewodztwa.

22 Sprawozdanie z dzialalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu przez
Jednostki samorzqdu terytorialnego w 2008 r., Warszawa 2009, s. 245.

3 Sprawozdanie z dzialalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu przez
Jednostki samorzgdu terytorialnego w 2009 r., Warszawa 2010, s. 263.
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Podobnie ksztattowata si¢ wysokos¢ wptywow z tytutu udziatu wojewddztw
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. W 2008 r. udziat ten wzrost o 10,9%,
w porownaniu z rokiem poprzednim, jednak dochdd z udziatow w PIT w porow-
naniu z innymi dochodami jest stosunkowo niewielki i wynosi 7,5% uzyskanych
dochodow ogdtem?. Jesli chodzi o rok 2009, to udziaty w PIT ulegly obnizeniu
0 5,9%. W roku 2010 tendencja spadkowa byta wyraznie widoczna. Biorac po
uwage dane z trzech kwartatow z lat 2008-2010, z roku na rok malata nie tylko
suma dochodow otrzymanych, ale i wartos¢ dochodow wykonanych wzgledem
zaplanowanych (tabela 5).

Tabela 5

Dochody samorzadowych wojewddztw z PIT za trzy kwartaty w latach 2008-2010

Rok Planowane dochody z PIT | Wykonane dochody z PIT | Stopien wykonania
(w PLN) (w PLN) dochodow (w %)

2008 827 531 774,00 639 600 427,00 77,29

2009 898 573 556,00 619 911 243,00 68,99

2010 886 349 966,00 543 389 002,00 61,31

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie informacji z wykonania budzetow wojewodztw za
trzy kwartaty w latach 2008-2010, http://www.mf.gov.pl.

Jednak dla sfery dochodowej wszystkich rodzajow jednostek samorzadu te-
rytorialnego najwigkszym zagrozeniem wydaje si¢ ograniczanie dochodéw po-
chodzacych z dotacji celowych. W roku 2008 w budzetach samorzadowych do-
chody z tego tytutu zostaty zaplanowane w kwocie 29 821 087 PLN, natomiast
wykonane zostaly jedynie w 79,70%. Za rok 2009 wykonanie wyniosto 97,92%,
ale dlatego, ze planowane dochody z dotacji wynosity 23 109 098 PLN, a wiec
byly nizsze o ponad 6,5 miliarda PLN w poréwnaniu do roku 2009%. Widoczne
,,0szczedzanie na dotacjach” jest prosta konsekwencja bardzo duzego deficytu bu-
dzetowego. Sytuacje¢ niejako utatwiajg skomplikowane procedury przyznawania
dotacji na zadania zlecone, za$ ograniczanie srodkow pochodzacych z dotacji na
zadania wlasne, jest o tyle prostsze, ze w znacznej czesci ich wyptacenie nie jest
obowigzkowe. Sytuacji nie ratujg dotacje rozwojowe, zwigzane z wykonaniem
budzetu Unii Europejskiej na lata 2007-2013, w szczegolnosci przez realiza-
cje Regionalnych Programoéw Operacyjnych i Programu Operacyjnego Kapital
ludzki. Petna absorpcja srodkow unijnych jest utrudniona z tego powodu, ze sa-
morzady beda potrzebowaty znacznych srodkéw na wydatki, stanowigce wlasny

24 Sprawozdanie z dzialalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu przez
Jjednostki samorzgdu terytorialnego w 2008 r., s. 246.

25 Na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za lata
2008-2009, http://www.mf.gov.pl.
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wktad finansowy do realizacji zadan wspieranych ze srodkow UE. Ponadto skutki
kryzysu finansowego w postaci istotnego zmniejszenia podazy kredytow stano-
wig przeszkodg dla prefinansowania wydatkéw refundowanych®. Na tym tle, naj-
korzystniej z punktu widzenia samorzagdow, a najmniej korzystnie dla panstwa,
wypadaja dochody, jakie samorzady uzyskuja z subwencji. Czesto krytykowane
w doktrynie duze uzaleznienie dochodu z subwencji od wynikow budzetu pan-
stwa, w warunkach kryzysu petni role¢ ,,parasola ochronnego”, gdyz zmniejszanie
facznej kwoty subwencji jest bardzo utrudnione, co w tym przypadku korzyst-
nie wptywa na sytuacj¢ finansowa budzetéw samorzadowych. Natomiast nawet
to moze okazaé si¢ bezskuteczne, jezeli nie udatoby si¢ utrzymac budzetu we
wzglednej rownowadze finansowe;.

4. PODSUMOWANIE

W warunkach kryzysu finansé6w publicznych nadmierne scentralizowanie
sytemu finanséw samorzadowych niesie ze soba ryzyko destabilizacji gospo-
darki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. W przypadku, gdy ponad
potowa dochodow samorzadowych pochodzi z dotacji i subwencji, za$ blisko
jedna czwarta to udziaty samorzadéw w podatkach stanowigcych dochod bu-
dzetu panstwa, jakiekolwiek ograniczanie tych transferow powoduje skutki
w postaci spadku ogdélnego poziomu dochodow samorzadowych. W tej sytuacji
niekorzystne dla samorzadu zmiany legislacyjne, chociazby w postaci obnize-
nia stawek podatku dochodowego od o0sob fizycznych czy zmian wysokos$ci
udziatu wojewddztw w podatku dochodowym od 0séb prawnych, ktére prze-
ciez nie zostaty zaasekurowane przez zwickszenie dochodéw z innych zrddet,
tylko poglebiaja problem. Brak mozliwosci zwigkszenia poziomu ,,rzeczywi-
stych” dochodow wiasnych pociaga za soba ograniczenie zakresu ustug publicz-
nych i niejako zmusza samorzad do zaciagania kredytow i pobierania pozyczek,
by utrzymac dotychczasowy poziom finansowania ustug publicznych. W 2009 r.
tylko miasto stoleczne Warszawa jako jedyna jednostka samorzadu terytorial-
nego zrealizowata w pelni zaplanowane dochody, zas wszystkie typy jednostek
samorzadu terytorialnego osiagnety na koniec roku deficyt budzetowy®’. Taka
sytuacja powinna sktania¢ nie tylko do refleksji, lecz takze do dziatania ce-
lem zreformowania systemu dochodowego samorzadu, tak, aby w wigkszym
stopniu uniezalezni¢ go od dochoddéw transferowych z budzetu panstwa. Im
wiekszy udziat dochodow wilasnych w strukturze dochoddéw samorzadowych,
tym lagodniejsze skutki spowolnienia gospodarczego (majac kompetencje do

2W.Misiag, op. cit., s.61inast.
27 Sprawozdanie z dzialalno$ci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu przez
Jjednostki samorzgdu terytorialnego w 2009 r., s. 147.
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ustalania wysokosci dochodow, mozna kompensowac lepszym zarzadzaniem
spadek ich ogoélnego poziomu). Nalezy jeszcze raz wrocic¢ do idei, ktore legly
u podstaw powotania samorzadu terytorialnego — samodzielnosci 1 samorzad-
nosci — i realnie wprowadzi¢ je w zycie.
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Szymon Bryndziak

SYSTEM OF LOCAL GOVERNMENT REVENUE IN TERMS OF FINANCIAL
CRISIS AND CRISIS IN PUBLIC FINANCES

(Summary)

The article is an attempt to answer whether and to what extent the financial crisis has affected
the revenues of local government. The paper present the structure of government revenue, including
ways and means of financing local government and shows how the public finance crisis affected
the amount of income of individual units of self-government. The article also shows the risks that
result from too big importance of “foreign revenue” (subsidy, grants, shares in PIT and CIT) in total
revenue.



