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Struktura dochodéw w samorzadzie gminnym na podstawie regulacji wprowadzanych ustawa

z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

I. Wprowadzenie do zagadnienia struktury dochodéw w samorzadzie gminnym

Wejscie w zycie 1 stycznia 2004 r. ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego', zdyna-
mizowato dtugotrwaty oraz powolnie postepujacy proces tworzenia jednolitych i spdjnych podstaw praw-
nych gospodarki finansowej w samorzadzie terytorialnym. Obowiazujaca dotychczas ustawa o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 199920037, z 26 listopada 1998 r. zostala ostatecznie zasta-
piona nowym aktem prawnym, catkowicie zmieniajacym orientacj¢ finansow samorzadowych. Wielokrot-
ne przedhuzanie okresu obowiazywania poprzedniej ustawy wiazato si¢ nierozerwalnie z finansowym uza-
leznieniem sektora samorzadowego od srodkdéw z budzetu centralnego. Funkcjonujace éwczesnie rozwia-
zania nie mialy jednakze charakteru finalnego, stad tez potoczne okreslenie ustawy mianem przej$ciowe;j
na drodze do whasciwego uksztaltowania systemu finansow samorzadowych’.

Proces zwiazany z tworzeniem nowego aktu prawnego, ktory przystawatby nie tylko do wspolcze-
snych wymogo6w gospodarki rynkowej, ale rowniez kanondéw zasad wytyczanych przez Unig
Europejska, wydhuzat si¢ z roku na rok, a konieczno$¢ jego uchwalenia stawata si¢ coraz to bardziej od-
czuwalna zarowno przez strong rzadowa, jak i samorzadowa. Kluczowym czynnikiem determinujacym
dynamizacje prac nad tekstem nowej ustawy byta konieczno$¢ uniezaleznienia (oczywiscie w okreslonym
obszarze) gospodarki finansowej w samorzadzie terytorialnym od szczebla centralnego. Zgodnie z pogla-
dem Z. Gilowskigj ,,(...) wlasciwa realizacja zadan nalozonych na samorzad terytorialny bytaby niemozli-
wa, gdyby nie przyznano podmiotom komunalnym niezalezno$ci — oczywiscie w pewnym zakresie — od
organow szczebla centralnego. Jednym z atrybutow tej niezaleznosci jest samodzielna do pewnego stopnia

gospodarka finansowa’

. Fundamentalny element owej autonomii stanowi budzet, dlatego tez brak nalezy-
tej autarkii w zakresie kreowania wlasnych zrodet dochodow oraz uzaleznienie finansowe i decyzyjne od
budzetu centralnego stanowily czynnik sprawczy przyspieszenia prac nad ustawa zmieniajaca dotychcza-

sowy porzadek prawny w obszarze gospodarki srodkami publicznymi na szczeblu samorzadowym.

' DzU 22003 r., nr 203, poz. 1966.

2DzU z 1998 r., nr 150, poz. 983, z pézn. zm.

3 Na skutek niedoskonatosci procesu legislacyjnego i postepujacych opéznien w zakresie przygotowania whasci-
wego projektu wskazanej ustawy byta ona przez kolejne lata jedynie nowelizowana, co w znacznym stopniu
przedtozylo si¢ na aktualna kondycje finansowa samorzadu terytorialnego w Polsce.

* H. Zigba-Zatucka, Samorzqd gminny, [w:] Samorzad terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej po reformie ustro-
Jjowej. Wybrane zagadnienia, red. H. Zigba-Zalucka, Wydawnictwo Oswiatowe ,,FOSZE”, Rzeszow 1999, s. 71.
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Poczawszy od 1 stycznia 2004 r. podstawa gospodarki finansowej w samorzadzie terytorialnym

(oprocz ustawy o finansach publicznych) jest nowa ustawa o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Rozwiazania prawne w zakresie gospodarki §rodkami publicznymi na szczeblu lokalnym
oddaja specyfike zadan przypisanych jednostkom samorzadu terytorialnego. Stad tez wynika charakter
postulowanych w przepisach regulacji jest bezposrednia implikacja kompetencji przeniesionych na
poziom dzialania gmin, powiatéw i wojewodztw. Analiza tre§ci ustaw ustrojowych wskazuje na ewi-
dentny podzial zadan realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego na biezace i inwesty-
cyjne. Dla kazdej jednostki samorzadowej, a w szczeg6lnosci jednostki gminnej, zadania o charakterze
inwestycyjnym sa wyrazem dbato$ci wladz o spotecznos¢ lokalna. Dziatania inwestycyjne stanowia
bowiem przejaw dlugofalowej wizji i propedeutyki dzialan w zakresie ksztattowania sytuacji spotecz-
no-gospodarczej gminy. Przyjmujac za wyznacznik specyfike tychze dziatan, za zasadne uznaé nalezy
postulowanie rozwigzan prawnych, ktore stanowilyby praktyczne odzwierciedlenie powszechnie ak-
ceptowanych wytycznych gospodarki finansowej srodkami publicznymi.

Dla dziatan, o ktorych mowa powyzej, rok 2003 stat si¢ rokiem przelomowym. O owej wyjatko-
wosci $wiadczy nie tylko uchwalenie od dawna oczekiwanej ustawy o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego, ale rowniez kwestia rozpoczgcia prac nad nowelizacja ustawy o finansach publicz-
nych, a takze niedaleka perspektywa integracji ze strukturami unijnymi. Wszystkie te czynniki, nakta-
dajac si¢ na siebie, sprawily, ze funkcjonowanie samorzadowej gospodarski finansowej musiato na-
bra¢ nowego wymiaru i diametralnie innej (niz dotychczasowa) orientacji.

Jak zatem wyglada struktura dochodéw w samorzadzie gminnym i na czym polega jej odmiennos¢
od dotychczasowo obowiazujacego katalogu?

Przyjmujac za wytyczna podziatu dochodéw w samorzadzie terytorialnym ich specyfike oraz wta-
Sciwosci, za zasadne uznaé nalezy wskazanie rozdziatu dochodowej strony budzetéw samorzadowych,
przeprowadzonego w literaturze przedmiotu, na bezzwrotne i zwrotne. W ramach pierwszej kategorii
zawieraja si¢ dochody wiasne gminy (okreslane mianem wewngtrznych) oraz tzw. dochody zewngetrz-
ne. Idac dalej wytyczonym kierunkiem rozwazan, nalezy zaznaczy¢, ze pod pojeciem dochodow wta-
snych ujmuje si¢: dochody typu fiskalnego, dochody z majatku gminy badz tez dochody innego rodza-
ju’. ,,W sprawie dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego najwazniejsze sa trzy normy
konstytucyjne — ograniczajaca dochody jednostek samorzadu terytorialnego do jednej z trzech katego-
rii (art. 167., ust. 2.), nakazujaca zapewnienie tym jednostkom odpowiedniego udziatu w dochodach
publicznych (art. 167., ust. 1.) oraz nakazujaca okreslenie w ustawie zrodel dochodéw jednostek sa-

morzadu terytorialnego (art. 167., ust. 3.).

> B. Brzezifiski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, Prawo finanséw publicznych, Wydawnictwo
TNOIiK Dom Organizatora, Torun 2001, s. 142.

% A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Prawo samorzqdu terytorialnego w zarysie, Wydawnic-
two Uniwersytetu Slqskiego, Katowice 1999, s. 159.
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Zdecydowanie pozytywnym i dlugo oczekiwanym odstgpstwem od dotychczas obowiazujacych

rozwiazan, wprowadzonych dopiero za sprawa wejscia w zycie postanowien ustawy o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest potozenie przez ustawodawce szczegélnie silnego nacisku na
udzial dochodow wiasnych w strukturze dochodéw ogodtem jednostek samorzadu terytorialnego. Stad
tez wskazane powyzej rozréznienie na dochody witasne i dochody zewngtrzne, jest wyznacznikiem
ram nie tylko prawnych, ale réwniez organizacyjnych prawidlowej i progresywnej polityki finansowej
na szczeblu lokalnym. Znacznie wigksza niz dotychczas niezalezno$¢ finansowa samorzadu gminnego
stanowi o jego przewadze konkurencyjnej i mozliwosciach kreatywnego, a jednoczesnie w pelni od-
powiedzialnego podejscia do realizowanej na szczeblu samorzadowym gospodarki budzetowej. Natu-
ralnym nastgpstwem tego typu dziatan jest wzrost zamoznos$ci spolecznosci lokalnych, a w dalszej
perspektywie czasu — ogolna poprawa warunkow zycia mieszkancow.

Inferencja zapisow ustawowych dotyczacych zrodet dochodéw w samorzadzie gminnym, zwraca
uwage na fakt wigkszej, anizeli do tej pory, autonomii w zakresie budowania stabilnej i kompatybilnej
do zglaszanych potrzeb spolecznych polityki budzetowej. Zamieszczony ponizej katalog gminnych
dochodow budzetowych, zawarty w tresci art. 4. ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego, stanowi odzwierciedlenie zamystow prawodawcy w obszarze konstrukcji rozwiagzan dotycza-
cych gospodarki srodkami publicznymi. Zgodnie z jego tresciag do dochodow wtasnych gmin naleza:

1. podatki:

a) od nieruchomosci,

b) rolny,

c) lesny,

d) od srodkow transportowych,

e) od dziatalnosci gospodarczej osob fizycznych, optacany w formie karty podatkowe;,

f) od spadkéw i darowizn,

g) od posiadania psow,

h) od czynnos$ci cywilnoprawnych,

2. opflaty:

a) skarbowa,

b) targowa,

c) miejscowa,

d) administracyjna,

e) eksploatacyjna, w czesci okreslonej w ustawie z 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gornicze’,

f) inne, uiszczane na podstawie odrgbnych ustaw, o ile te ustawy stanowia, ze jest to dochod gminy,

"DzU z 1994 ., nr 27, poz. 96, z p6zn. zm.
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3. dochody uzyskiwane przez gminne jednostki budzetowe gminy oraz wptaty od gminnych zakta-

dow budzetowych i gospodarstw pomocniczych gminnych jednostek budzetowych,
dochody z majatku gminy,
spadki, zapisy i darowizny na rzecz gminy,

dochody z kar pienigznych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach,

N s

5,0% dochodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwiazku z realizacja zadan z zakresu
administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrebne przepisy nie stano-
wig inaczej,

8. odsetki od pozyczek udzielanych przez gming, o ile odrgbne przepisy nie stanowig inaczej,

9. odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznos$ci stanowiacych dochody gminy,

10. odsetki od srodkow finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych gminy, o ile odrgbne
przepisy nie stanowia inaczej,

11. dotacje z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego,

12. inne dochody nalezne gminie na podstawie odrgbnych przepisow,

13. udzialy we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych (tzn. od podatnikéw tego podatku
zamieszkalych na obszarze gminy) — wysoko$¢ owych udziatdéw w roku 2004 wynosi 35,72%, a na-
stepnie co roku bedzie sukcesywnie zwickszana (z zastrzezeniem art. 89°), az do wartosci 39,34%,

14. udziaty we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b prawnych (tzn. od podatnikéw tego podat-
ku posiadajacych siedzibe na obszarze gminy) — wysokos¢ owych udziatéw wynosi 6,71%.
Zaprezentowana powyzej struktura dochodéw w samorzadzie terytorialnym nie ma charakteru fi-

nalnego. Wskazane regulacje, cho¢ daleko odbiegajace od funkcjonujacych dotychczasowo rozwiazan,

nie stanowia jeszcze o koncu ewolucji unormowan dotyczacych gospodarki finansowej nie tylko

w gminach, ale réwniez w powiatach i wojewodztwach. Pierwszy etap reformy gospodarki finansowej

jednostek samorzadowych, zapoczatkowany ustawa z 13 listopada 2003 r., trwaé bedzie przez okres

dwoch kolejnych lat. Obejmie on zatem lata 2004—05. Drugie stadium prac rozpocznie si¢

jeszcze w roku 2004, tak aby rozwiazania docelowe mogly wejs¢ w zycie 1 stycznia 2006 r.

Jedna z najwazniejszych przestanek stanowigcych o konieczno$ci zmiany obowiazujacego prawo-
dawstwa w zakresie gospodarki budzetowej na szczeblu gminnym stata si¢ konieczno$¢ doprowadze-
nia do konca rozpoczgtej decentralizacji finansow publicznych, a tym samym zwigkszenia stopnia

samodzielnosci samorzadéw w dysponowaniu §rodkami publicznymi. Podtrzymanie dynamiki tempa

¥ Art. 89. 1. Udziat gmin we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, o ktérym mowa w art. 4., ust. 2.,
zmniejsza si¢ o liczbg punktow procentowych odpowiadajacych iloczynowi 3,81 punktu procentowego i wskaznika
obliczonego tacznie dla catego kraju, wedtug zasad okreslonych w ust. 2.

2. Wskaznik, o ktorym mowa w ust. 1., ustala sig, dzielac liczbg mieszkancow przyjetych przed 1 stycznia 2004 r. do
domdw pomocy spotecznej, wedtug stanu na 30 czerwca roku bazowego, przez liczbg mieszkancow przyjetych przed
1 stycznia 2004 r., wedtug stanu na 31 grudnia 2003 r.

3. Dla 2004 r. wskaznik, o ktébrym mowa w ust. 1, wynosi 0,95.

? Na podstawie art. 4. ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
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wzrostu dochodéw budzetowych w samorzadach stanowito zaledwie jedna z determinant decyduja-

cych o koniecznosci zreformowania zastanych rozwiazan legislacyjnych w obszarze gospodarki bu-

dzetowej na szczeblu lokalnym. Do pozostalych przestanek wynikajacych bezposrednio i posrednio

z tresci nowej ustawy zaliczy¢ nalezy:

e zwickszenie ekonomicznej odpowiedzialnosci jednostek poprzez zwigkszenie udziatu dochodéw
wiasnych w ogolnych srodkach finansowych,

e mocniejsze zwiazanie sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego z koniunktura go-
spodarcza w panstwie,

e rozbudowanie mozliwos$ci absorpcji srodkow unijnych poprzez zwigkszenie strumienia Srodkow
i uelastycznienie zasad gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego,

e stworzenie instrumentoéw umozliwiajacych wspieranie przedsigbiorczosci'.

II. Dochody o charakterze publiczno-prawnym

Znakomita wigkszo$¢ rozwiazan zawartych w tresci przestawianej ustawy jest wyrazem postepujacego
ukierunkowania polityki wiadz centralnych na zwigkszenie autonomii finansowej samorzadu gminnego.
Bardzo istotnym jest to, ze wprowadzone rozwiazania maja charakter dziatan dtlugofalowych, o czym
$wiadczy chociazby roztozenie w czasie finalizacji ostatecznego ksztattu struktury dochodowej w samo-
rzadzie terytorialnym do roku 2006 (wlacznie). Oznacza to, ze o wymiernych rezultatach catosciowej kon-
cepcji zmiany struktury dochodowej w samorzadzie terytorialnym bedzie mozna mowi¢ dopiero w per-
spektywie kilku najblizszych lat. Nie mniej jednak, pewne zauwazalne symptomy potwierdzajace trafnos¢
obranych kierunkéw przeobrazen gospodarki srodkami publicznymi sa widoczne juz w tym momencie.

Zgodnie z szacunkami i zatozeniami przyjetymi przez Ministerstwo Finansow, do roku 2006
udzial gmin we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych ma wzrosna¢ z przynaleznych
27,6%'" do 39,34%. W roku 2004 (tzw. roku przejsciowym do osiagnigcia wasciwego modelu syste-
mu finansowego w samorzadach), warto$¢ udziatéw w podatku dochodowym od oséb fizycznych
wynosi 35,72%, a w podatku dochodowym od os6b prawych — 6,71% (co stanowi rownowartos¢
100% kwoty przewidzianej z tego tytulu w roku 2006).

W latach 2004-05, zgodnie z przyjetymi na szczeblu centralnym kryteriami samorzady maja prze-
ja¢ z dochodéw przynaleznych do tej pory budzetowi panstwa dodatkowo od 1,7 do 1,85 mld zl, co

w praktyce oznacza zwigkszenie dochodow jednostek samorzadu terytorialnego o blisko 7-10%. Przy-

1% List Ministra Finanséw z 29 listopada 2003 r. kierowany do przedstawicieli wladz samorzadowych nr ST3-
4820-81/2003.

1'27,6% to warto$¢ udziatéw we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych gwarantowana gminom
trescig ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003.
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jecie takiego rozwiazania przektada si¢ na zwigkszenie mozliwo$ci absorpcji Srodkow unijnych, co ze

wzgledu na cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej jest niebywale istotne.

Nastepnym z kolei elementem odrdzniajacym rozwiazania wprowadzone w tresci nowej ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, od dotychczasowo obowiazujacych regulacji jest
fakt przypisania kazdej z jednostek podziatu terytorialnego kraju kwot dodatkowych srodkéw obejmu-
jacych 5% dochodow uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa, w zwiazku z realizacja zadan z zakresu
administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami'>.

Catkowicie odmienna kategorig¢ srodkdéw budzetowych stanowia dochody o charakterze zewnetrznym.
Obowiazujaca do 31 grudnia 2003 r. ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
19992003 postulowala znaczace uzaleznienie finansowe, w szczegdlnosci gmin, od transferow z budzetu
panstwa. Rozwiazanie takie bylo obustronnie niekorzystne. Po pierwsze z tego wzgledu, ze powodowato
daleko idace ograniczenie w zakresie kreowania wtasnych zrodet pozyskania srodkow publicznych — nie-
wynikajace co prawda z zakazu generowania wtasnych dochodow, lecz z gwarancji i pewnoSci otrzymania
srodkow przekazywanych z budzetu panstwa. Wskazany model odsuwat zatem na bok konieczno$¢ ak-
tywnosci wladz samorzadowych w zakresie usprawniania i poprawy ,,wydajnosci” wiasnych zrédet docho-
dow. W konsekwencji przyczyniat si¢ rowniez do pogorszenia dbatosci o tworzenie klimatu sprzyjajacego
prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej na terenie gminy, a w rezultacie — utraty wptywow podatkowych.

Po drugie, ,.finansowanie” znaczacych obszaréw dziatalnosci samorzadu terytorialnego przez
skarb panstwa byto sprzeczne z przyjeta idea rozdziatu finansowego oraz instytucjonalnego (podmio-
towego) sektora rzadowego od samorzadowego. Stad tez wynika panujacy éwczesnie poglad o jedynie
potowicznym wymiarze przeprowadzonej decentralizacji finanséw publicznych.

Podstawowymi typami dochodow o charakterze zewngtrznym, przynaleznych gminom sa subwen-
cje ogdlne i dotacje celowe. Powszechnie dostrzegalne rozréznienie pomiedzy subwencja a dotacja,
realizowane w oparciu o aspekt obligatoryjnosci 1 fakultatywnos$ci ich przekazania, zostato bardzo
znaczaco podkreslone za sprawa tresci nowej ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go. Zgodnie z jej brzmieniem (poczawszy od 1 stycznia 2004 r.), subwencja przynalezna gminom
sktada si¢ z nastepujacych czesci:

e wyréwnawczej,
e roéwnowazacej,
o o$wiatowej".

Cze$¢ wyréwnawcza stanowi implikacje aktualnej sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju postrze-

ganej przez pryzmat wspodlnot samorzadowych. Coraz intensywniej rysujace si¢ zroznicowanie

w kwotach dochodow generowanych nie tylko przez gminy, ale i pozostate jednostki samorzadu tery-

12 List Ministra Finansow..., op.cit.
'3 Art. 7. ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
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torialnego, sprawito, ze konieczno$cia stato si¢ wprowadzenie systemu wyré6wnawczego, majacego na

celu niwelowanie tak ewidentnych dysproporcji, a przez to réwniez ochrong jednostek najstabszych
ekonomicznie. Dlatego tez, kierujac si¢ dualizmem jednostek samorzadu terytorialnego nie tylko
w aspekcie dochodowym, ale rowniez spotecznym i gospodarczym, wprowadzona zostata kategoryza-
cja podmiotowa w obszarze systemu wyréwnywania réznic w potencjale dochodowym. Natomiast
sama likwidacja widocznych rozbieznosci w obszarze finanso6w pomigdzy poszczegdlnymi gminami
rownowazona jest za sprawa czesci wyrownawczej i rownowazacej subwencji ogolnej'.

Wyodrebnienie czgsci rownowazacej jest bezposrednim nastepstwem rozwiazan wprowadzanych no-
wa ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Kardynalnym celem jej utworzenia jest za-
bezpieczenie przed postgpujaca dysproporcja budzetow gminnych, jaka moze wystapi¢ w zwiazku z poja-
wieniem si¢ nowego systemu finansowania niektorych zadan. Struktura owego systemu, a tym samym
i podziat czgsci rownowazacej subwencji ogolnej przynaleznej samorzadom lokalnym w roku 2004, okre-
$lony zostal ustawowo. Poczawszy od roku 2005 kompetencja w tym zakresie scedowana zostaje na mini-
stra wlasciwego do spraw finansow publicznych, ktory po zasiggnigciu opinii, reprezentacji jednostek sa-
morzadu terytorialnego, okresla w drodze rozporzadzenia szczegétowy sposob podziatu czgsci rownowa-
zacej subwencji ogdlnej z uwzglednieniem, m.in. sytuacji finansowej samorzadow.

Ostatnim elementem nowo uksztaltowanej struktury subwencji przekazywanej z budzetu panstwa
na rzecz samorzadu terytorialnego jest cze$¢ oswiatowa, ktdra w przeciwienstwie do dwdch wezesniej
omoéwionych sktadowych nie stanowi innowacji w dotychczasowe;j strukturze subwencji ogolnej.

Zgodnie z art. 27. 1 28. ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, kwote przeznaczona
na czg$¢ oSwiatowa subwencji ogolnej dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego ustala si¢ co-
rocznie w ustawie budzetowej w wysokosci tacznej kwoty czgéci o§wiatowej subwencji ogdlnej, nie mniej-
szej, niz przyjeta w ustawie budzetowej w roku bazowym, skorygowanej o kwote innych wydatkow z tytu-
hu zmiany realizowanych zadan oswiatowych. W dalszej czgsci regulacji ustawowych dotykajacych pro-
blematyki rozdzialu czesci oswiatowej subwencji ogolnej prawodawca stwierdza, ze sposob podzialu cha-
rakteryzowanej czgsci subwencji pomigdzy poszczegélne jednostki podziatu terytorialnego kraju okresla
w drodze stosownego rozporzadzenia minister wiasciwy do spraw o$wiaty i wychowania, po zasiggnigciu
opinii ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych oraz reprezentacji jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Od wartosci czegsci o§wiatowe]j subwencji ogdlnej odliczana jest kwota rezerwy czgséci oswiato-
wej, ktora w roku 2004 wynosi 1%, a poczawszy od 2005 r. 0,6%. Zgodnie z trescia ustawy, podziat re-
zerwy czgsci oswiatowej subwencji dokonywany bedzie do 30 listopada kazdego roku, natomiast przeka-
zanie poszczegolnych czgsci subwencji ogdlnej odbywac si¢ bedzie w dwunastu ratach miesigcznych.

Pozostajac w temacie dotyczacym dotyczacych problematyki rownowazenia dysproporcji

w budzetach samorzadéw gminnych, nalezy dodac, ze ustawa z 13 listopada 2003 r. wprowadzita

14 . .. . I3 .
List Ministra Finansow..., op.cit.
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réwniez istotne zmiany w przedmiocie oddzialywania na poprawe sytuacji gmin najubozszych. Od-

zwierciedleniem tego typu rozwigzan jest zapis informujacy o systemie wptat gmin najbogatszych
dokonywany na poczet gmin najubozszych, ktory od 1 stycznia 2004 r. rozciagnigty zostat na pozosta-
le jednostki podziatu terytorialnego kraju.

Przeobrazenie struktury dochodowej to nie jedyna plaszczyzna funkcjonowania samorzadow,
w ktorej dokonata si¢ zauwazalna progresja. Niewatpliwie korzystne przeksztalcenia dotykajace bez-
posrednio katalogu dochodéw budzetowych, a posrednio réwniez relacji pomigdzy sasiadujacymi ze
soba jednostkami podziatu terytorialnego kraju, wprowadzone zostaty za sprawa przepisow zachgcaja-
cych gminy i powiaty do wspoldziatania i taczenia si¢ ze soba.

Zgodnie z zapisem ustawy w odniesieniu do gmin i powiatow powstalych wskutek potaczenia
dwoéch lub wiecej jednostek, wskaznik udziatu we wplywach z tytulu podatku dochodowego od oséb
fizycznych w okresie 5 lat, poczawszy od 1 stycznia roku nastgpujacego po roku, w ktérym podje¢to
decyzje o polaczeniu, bedzie zwigkszony o pig¢ punktéw procentowych. Uzyskane w ten sposob do-
chody nie beda wliczane do systemu wplat'’.

Korzysci wynikajace z polaczenia ze soba jednostek maja nie tylko wymiar stricte finansowy. Niewat-
pliwym profitem wynikajacym z konsolidacji dwoch badz wigcej gmin lub powiatow jest mozliwos¢ bar-
dziej efektywnego oddziatywania na potencjalng lokalizacj¢ podmiotéw gospodarczych (a przez to pozy-
skiwanie nowych zroédet dochodow), kreowania podstaw spoteczenstwa obywatelskiego czy w konse-
kwencji podejmowania wspolnych projektdw i inicjatyw o wymiarze zaréwno lokalnym, jak i ponad lokal-
nym. Wprowadzenie w zycie charakteryzowanych rozwiazan rzutuje w znaczacy sposob na jakos¢ 1 sku-
tecznos¢ prowadzonej polityki budzetowe]j oraz otwarto$¢ organizacji (jaka niewatpliwie jest samorzad
terytorialny) na mozliwosci kooperacji i wspotdziatania miedzykomunalnego.

Diametralnie odmienna kategoria dochodow zewnetrznych stanowia przynalezne samorzadom do-
tacje. W przeciwienstwie do subwencji ogdlnej, dotacje celowe nie stanowig obligatoryjnego zrodta
dochodow budzetowych w gminach, a ich umieszczenie w budzecie ma wymiar zwiazany z realizacja
konkretnego zadania. Stad tez dyspozycja ustawodawcy wyrazona w art. 54. ustawy o samorzadzie
gminnym stanowi, iz dochodami gminy moga by¢ dotacje celowe na realizacj¢ zadan zleconych oraz
dofinansowanie zadan wlasnych. Rownoczesnie przyjeto rozwiazanie, ze poczawszy od 1 stycznia
2004 r. likwidacji ulegaja te dotacje celowe, ktore dotychczas przeznaczane byly na wykonywanie
zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej. Ich wykonawstwo (wraz ze wskazang data) przeka-
zano do realizacji na szczebel samorzadu terytorialnego w ramach zadan wiasnych, przy jednocze-

snym uzupehieniu dochodéw whasnych o konieczne ku temu $rodki'®.

> Ibidem.

' Ponizej zamieszczono wykaz zadan z zakresu administracji rzadowej, ktore poczawszy od 2004 roku przekazane
zostaty gminom jako zadania wlasne oraz zadan wiasnych, na ktore do konca 31 grudnia 2003 r. przekazywana byta
dotacja celowa z budzetu panstwa, a ktore od 1 stycznia 2004 r., sa finansowane z dochodow witasnych gminy.

1. Zadania z zakresu administracji rzadowe;j, ktore od 2004 r. zostaly przekazane do realizacji jednostkom samo-
rzadu terytorialnego jako zadania wtasne:
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Dopeieniem przedstawionych rozwiazan jest zapis art. 8. ustawy z 13 listopada 2003 r., zgodnie

z ktérym dochodami jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ dotacje celowe z budzetu panstwa
przekazywane z przeznaczeniem na:

e zadania z zakresu administracji rzadowej oraz na inne zadania zlecone ustawami,

e zadania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego na mocy porozumien zawartych

z organami administracji rzadowe;j,

e usuwanie bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego, skutkow powodzi

i osuwisk ziemnych oraz skutkéw innych klesk zywiotowych,

e realizacjg zadan wynikajacych z uméw migdzynarodowych,

e finansowanie lub dofinansowanie zadan witasnych objgtych kontraktem wojewddzkim oraz zadan wia-
snych wymienionych w art. 42., ust. 2. ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,

e realizacje zadafn wynikajacych z uméw migdzynarodowych'”.

Zaprezentowana konstrukcja regulacji dotyczacych problematyki dotacji celowych, juz na tym po-
ziomie uogodlnienia przedstawionych tresci wskazuje na utrzymanie przewodniego zalozenia ustawo-
dawcy dotyczacego zwigkszenia stopnia samodzielnosci polityki budzetowej realizowanej na szczeblu
samorzadu terytorialnego. Zwigkszenie udziatu dochodéw wtasnych w strukturze budzetu, ogranicze-
nie kwot dotacji celowych oraz pobudzenie kreatywnosci wtadz samorzadowych w obszarze efektyw-
nos$ci gromadzonych dochodow — to wytyczne przyjgte jako aksjomat zapisow ustawowych dotykaja-
cych gospodarki srodkami publicznymi na poziomie samorzadow.

Wskazane rozwiazania stanowia zdecydowany krok naprzod w zakresie decentralizacji finansow
publicznych. Jak wspomniano na poczatku artykutlu, funkcjonujaca do 31 grudnia 2003 r. ustawa
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 — 2003 sprawiata, ze przeprowadzona
decentralizacja finanséw publicznych miata charakter fragmentaryczny, podtrzymywany za sprawa
powiazania kas: centralnej i samorzadowej. Takie rozwiazanie stanowito niewatpliwie ,,legislacyjny
zator” w kwestii budowania nowoczesnych struktur administracji publicznej, a wprowadzone dorazne

rozwiazania — poprawialy zastana sytuacje tylko w nieznacznym stopniu.

a) Prawo energetyczne (art. 18.)

¢ Finansowanie o$wietlenia drog publicznych, dla ktérych gmina nie jest zarzadca oraz drog powiatowych,

wojewddzkich i krajowych w miastach na prawach powiatu (rozdz. 90015)
b) Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ustugach turystycznych (art. 38., ust. 2.1 3.)

e Ewidencja p6l biwakowych oraz ewidencja obiektow hotelarskich spelniajacych minimalne wymagania,
co do wyposazenia, prowadzona jest przez wojta (burmistrza, prezydenta) jako zadanie zlecone z zakresu
administracji rzadowej (rozdz. 75011)

2. Zadania wtasne, na ktdre do konca 31 grudnia 2003 r. przekazywana byta dotacja celowa z budzetu panstwa,
a ktore od 1 stycznia 2004 r., sa finansowane z dochodéw wilasnych gminy:
a) Ustawa z 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (art. 10., ust. 1.12.)
o Wyplata dodatkow mieszkaniowych (Rozdz. 85315);
' List Ministra Finansow..., op.cit.
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Odktadana przez dtugie lata reforma struktur sektora finansow publicznych pozostawia jeszcze wiele

do zyczenia. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wraz z wejsciem w zycie nowe] ustawy regulujacej zagadnienie
dochodow budzetowych w samorzadzie uczyniony zostat jeden z wazniejszych krokdéw w przedmiocie
kreowania nowoczesnych i wydajnych podstaw dziatalno$ci samorzadu terytorialnego, w znacznym stop-
niu uniezalezniajacych finansowo sektor samorzadowy od transferu srodkéw z budzetu panstwa.

Analiza przekroju struktury dochodéw w jednostkach samorzadu terytorialnego pozwala stwier-
dzi¢, ze poczawszy od 1 stycznia 2004 r. (zgodnie z zapisami ustawowymi), dominujaca rol¢ odgry-
waja dochody wilasne, a wsrod nich — wptywy z podatkéw oraz udziaty w podatkach stanowiacych
dochdd budzetu panstwa, takze subwencje ogolne.

Poddajac inferencji zagadnienie dochodow o charakterze podatkowym, za zasadne uzna¢ nalezy
przeprowadzenie ich analizy w oparciu o meritum postanowien Konstytucji RP'®. Zgodnie
z przepisami ustawy zasadniczej, gmina dysponuje jedynie ograniczonym prawem w zakresie ustala-
nia wysokosci podatkéw i optat lokalnych'. Konstytucja RP za sprawa art. 164. stanowi, Ze gmina nie
posiada mozliwosci samodzielnego wprowadzania w zycie nowych podatkow, a jej kompetencje zo-
staty ograniczone do decydowania o elementach konstrukcji podatkéw i optat juz istniejacych®.

Takie sformutowanie regulacji ustawowych sprawia, ze jednostki samorzadowe pozbawione mozliwo-
$ci naktadania na spotecznos¢ lokalna nowych form opodatkowania musza stymulowac¢ w sposob ciagly
wzrost wydajnosci zrodet juz istniejacych. Dynamizacja owych dziatan musi by¢ jednakze dokonywana
W sposOb rozwazny. Nie mozna bowiem dazy¢ do tego, aby zwigksza¢ kwoty wpltywow poprzez notorycz-
ne zwigkszanie obcigzen podatkowych. Taka polityka gminy stwarzataby nieprzychylne warunki dla kre-
owania podtoza lokalnych inicjatyw przedsigbiorczych i powodowataby odptyw strumienia potencjalnych
wplywow budzetowych poza granice gminy (a zatem wywolywataby analogiczne skutki, jak naktadanie
nowych podatkéw). Dlatego tez przy ustalaniu zatozen polityki budzetowej w obszarze podatkow lokal-
nych wspolnoty samorzadowe powinny mie¢ przede wszystkim na uwadze dluzsza perspektywe czasu.
Kroétkie i doraznie rozwiazania nie sa w stanie skutecznie pobudzi¢ lokalnej gospodarki. Ponadto niewta-
Sciwie obrane kierunki w przedmiocie polityki finansowej w gminie rodza negatywne skutki odczuwalne
przez wspolnote lokalng czestokro¢ przez kolejne lata, zamykajac sig niekiedy dopiero z uptywem kadencji
wladz lokalnych tj. wraz ze zmiana orientacji polityki budzetowej w gminie.

Bezsprzecznie najwazniejszym skladnikiem dochodéw o charakterze fiskalnym sa udziaty
w podatkach stanowigcych dochéd budzetu panstwa (podatku dochodowym od oséb fizycznych
i podatku dochodowym od oséb prawnych). Funkcjonujacy od poczatku 2004 r. mechanizm ,,wymu-
szajacy” gospodarnos$¢ srodkami publicznymi rzutuje w bezposredni sposob na caloksztatt struktury

dochodowej w samorzadzie gminnym. Bezposrednim tego przyktadem jest chociazby egzemplifikacja

¥ DzU z 1997 1., nr 78, poz. 483.
19 B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, dz. cyt. s. 144,
2 Ibidem, s. 145.
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wplywow z udziatu w podatkach dochodowych, ktérych wielko$¢ jest wprost proporcjonalnie uzalez-

niona od kreatywnosci wladz samorzadowych oraz dbatosci o srodowisko lokalnych przedsigbiorcow
(inwestorow). Rozwoj inicjatyw gospodarczych na terenie gminy powodowat bedzie wzrost wptywow
podatkowych, a cze$é tychze wpltywow w postaci udzialdow otrzymywa¢ bedzie gmina®'. Fakt ten jest
niezwykle istotny roéwniez z tego wzgledu, ze zwigkszenie udzialdéw we wptywach z podatkow docho-
dowych przynaleznych samorzadom, nie moze by¢ traktowane jako ,,substytut” kreatywnosci i dbato-
$ci o wlasne zrédta dochodow. Istotne jest bowiem to, ze oprécz transferu dodatkowych kwot z budze-
tu centralnego — wspdlnotom samorzadowym przekazane zostaty roéwniez dodatkowe zadania, ktore
maja by¢ z nich realizowane. W rezultacie transfer dodatkowych $rodkow nie jest tozsamy z realnym
wzrostem dochodow w samorzadach, a o rzeczywistej poprawie sytuacji dochodowej w gminach de-

cydowac bedzie polityka wtadz lokalnych.
III. Dochody o charakterze prywatnoprawnym i przychody budzetowe

Autonomiczng kategori¢ dochodéw budzetowych w samorzadzie terytorialnym stanowia dochody
prywatnoprawne, uzyskiwane z tytulu przynaleznego gminie mienia komunalnego. Gmina, jako ,,wta-
Sciciel”, moze je dzierzawi¢, wynajmowac, jak rowniez oddawa¢ w uzytkowanie wieczyste. Inaczej
rzecz biorac ,,(...) dochody oparte na tytule prywatnoprawnym to takie, ktore panstwo pobiera wyste-
pujac w roli dominium, czyli wtasciciela lub przedsigbiorcy, ktory pobiera dochody jako wierzyciel
zobowiazan powstalych na podstawie umow cywilnoprawnych”?.

Zdecydowanie najpowszechniejszym zroédlem dochoddéw o charakterze prywatnoprawnym sa
czynsze placone przez dzierzawcow, najemcow pojedynczych lokali badz catych nieruchomosci beda-
cych wlasno$cia gminy. W dalszej kolejnosci do charakteryzowanej kategorii wptywow budzetowych
zaliczy¢ nalezy $rodki otrzymane z tytulu sprzedazy nieruchomosci oraz odsetki i dywidendy z udziatu
w zyskach spotek prawa handlowego.

Catkowicie odrebnym zrédlem dochoddéw sa wplywy do budzetu, bedace wynikiem prowadzonej
przez gming dziatalno$ci gospodarczej. Ta sktadowa katalogu dochodéw budzetowych jest szczegdlnie
istotna rowniez z tego powodu, ze zbliza gming (a zatem podmiot publicznoprawny) do ,,wizerunku” wia-
Sciwego organizacji — przedsigbiorstwa, ktorego nadrzgdnym celem dziatalnosci jest samowystarczalnos¢
finansowa. Zagadnienie dziatalnosci gospodarczej na szczeblu samorzadu terytorialnego podlega szczego-
towej regulacji za sprawa przepisow ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej™.

W ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej jednostka samorzadu terytorialnego moze postugi-

wac si¢ przynaleznym jej mieniem komunalnym. ,,Gmina moze prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza stuza-

2 Ibidem, s. 145.

22 C. Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Przedsigbiorczosci
i Zarzadzania im. Leona Kozminskiego, Warszawa 2001, s. 130.

2 DzU z 1997 r.,nr 9, poz. 43, z pézn. zm.
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cq realizacji zadan jej przypisanych. Dochody z prowadzonej przez gming dziatalno$ci gospodarczej to

wptaty nadwyzek dochodéw nad wydatkami nalezacych do gminy zaktadow budzetowych™*.

Wskazany zapis pozwala sadzi¢, ze dziatalno$¢ gospodarcza gmin nie ma charakteru stricte zarobko-
wego, a jej wymiar zaweza si¢ do zapewnienia mieszkancom $wiadczen w sferze uzytecznosci publicznej,
ktorej przejawami sa najczesciej: dostarczanie wody i odprowadzanie $ciekow, centralne ogrzewanie, ko-
munikacja miejska itp. Wyjatkiem od tychze regulacji sa postanowienia ustawy o gospodarce komunalne;j,
ktora w okreslonych prawem przypadkach, powodowanych zaistnieniem wskazanych ustawowo przesta-
nek, znosi zakaz prowadzenia przez gminy dziatalnosci gospodarczej wylacznie w sferze uzytecznosci
publicznej. Do wspomnianych okoliczno$ci zaliczy¢ nalezy: wystepujace tacznie niezaspokojone potrzeby
wspolnoty samorzadowej na rynku lokalnym oraz wysoki stopien bezrobocia, okreslony rodzaj dziatalno-
Sci gospodarczej (np. bankowos¢, ubezpieczenia, doradztwo, dziatalno$¢ wydawnicza), ale tez catkowicie
ogblne przestanki, np. Inne, wazne sprawy gminy™ .

Réwnoczesnie prawodawca za sprawa tresci zawartych w powolanej powyzej ustawie okreslit
formy organizacyjno-prawne, w jakich owa dzialalno$¢ moze by¢ realizowana. W sferze uzytecznosci
publicznej dziatalno$¢ gospodarcza moze by¢ prowadzona w formie: zakladu budzetowego, spoiki
prawa handlowego, umowy cywilnoprawnej o §wiadczenie uslug przez osoby fizyczne badz prawne.
Natomiast w pozostatym zakresie obejmujacym prowadzenie dziatalnosci innej, anizeli uzytecznosé
publiczna, wlasciwa jest wyltacznie forma kapitatowej spotki prawa handlowego.

Omowione dotychczas zrodta dochodow budzetowych w samorzadzie gminnym taczy wspolna
cecha, a mianowicie — bezzwrotnos$¢. Analiza ostatniej ze sktadowych struktury budzetu gminy wy-
kazuje calkowicie inna specyfikg. Przychody z tytutu pozyczek, kredytow oraz wpltywy z emisji
komunalnych papieréw wartosciowych stanowia przyktad $rodkow o charakterze zwrotnym. Naj-
bardziej popularnymi formami przychodéw budzetowych w samorzadach sa kredyty i pozyczki.
Kazde ze wskazanych zrédet wplywow budzetowych, cho¢ na pozoér zblizone do siebie podlega
unormowaniu za posrednictwem calkowicie odrgbnych przepisow rangi ustawowej. Umowa po-
zyczki jest regulowana za sprawa przepisow Kodeksu cywilnego®, natomiast umowa kredytu —
ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe®’. Nie mniej waznym czynnikiem réznicujacym obie
formy przychodow budzetowych gminy jest kryterium podmiotu upowaznionego do udzielenia kre-
dytu badz pozyczki. Kredytu moze udzieli¢ tylko i wytacznie bank, natomiast pozyczke przyznaja
zar6wno bank jak i inne podmioty, np. skarb panstwa, a takze panstwowe fundusze celowe™.

Zaprezentowane rozroznienie nasuwa rownoczes$nie odpowiedz wyjasniajaca cel i przedmiot wy-

korzystania zwrotnych form wplywow budzetowych. Zaréwno kredyty, jak i pozyczki, maja na celu

** Ibidem, s. 146.

% Na podstawie art. 10. ustawy o gospodarce komunalne;.

2 DzU z 1964 r., nr 16, poz. 93, z pdzn. zm.

' DzU z 2002 r., nr 72, poz. 665, z pézn. zm.

% A. Borodo, Samorzaqd terytorialny. System prawno-finansowy, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa
1997, s. 141.
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sfinansowanie wydatkéw nieznajdujacych pokrycia w dochodach wlasnych gminy. Zdecydowanie

najczgstszym kierunkiem wykorzystywania kredytow i pozyczek jest koniecznos$¢ pokrycia wystegpu-
jacego w ciagu roku niedoboru budzetowego. Wymiar w jakim rozpatrywaé nalezy czas korzystania
z otrzymanych w ten sposob srodkdw, nie przekracza jednego roku budzetowego — zobowiazanie po-
winno zosta¢ sptacone wraz z jego zakonczeniem. Odno$nie krétkoterminowego niedoboru budzeto-
wego gwoli wyjasnienia dodaé nalezy, ze jest on zazwyczaj nastgpstwem nierytmicznego gromadzenia
oraz wydatkowania dochodéw budzetowych, co w konsekwencji prowadzi do ,,zaburzen” po stronie
plynnosci finansowej i ostatecznie skutkuje deficytem. Niezaleznie od tego kredyty i pozyczki maja
rowniez za zadanie pokrycie deficytu budzetowego. Kwestia szczegotowych regulacji dotykajacych
wskazanej problematyki podlega unormowaniu w drodze ustawy o finansach publicznych®.

Oznacza to zatem, iz zagadnienie zadluzenia w samorzadzie terytorialnym nie zostalo pozosta-
wione gestii przypadku. Wrgcz przeciwnie — prawodawca za sprawa zapisow art. 113. (i nast.), ustawy
o finansach publicznych tworzy przejrzysty uktad przepiséw budujacych ramy ,,bezpiecznego zadhu-
zania si¢”, stanowiac, ze laczna kwota przypadajacych do sptaty w danym roku budzetowym rat kre-
dytéw i1 pozyczek, nie moze przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok budzetowy dochodéw jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Jednoczesnie w przypadku, kiedy taczna kwota panstwowego diugu
publicznego powigkszona o kwotg przewidywanych wyptat z tytulu porgczen i gwarancji udzielonych
przez podmioty sektora finanséw publicznych do produktu krajowego brutto (PKB) przekroczy 55%,
to kwota przypadajacych do sptaty w danym roku budzetowym rat kredytow i pozyczek nie moze
przekroczy¢ 12% planowanych dochodow jednostki samorzadu terytorialnego, chyba Ze obciazenia te
w calosci wynikaja z zobowiazan zaciagnietych przed data ogloszenia tejze relacji’’. Dodatkowo art. 114.
cytowanej ustawy stanowi, ze taczna kwota dtugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku
budzetowego nie moze przekraczaé 60% dochoddw tej jednostki w tymze roku budzetowym®'.

Kwintesencja regulacji dotyczacych kredytow i pozyczek jest zapis, zgodnie z ktorym maksymal-
na wysokos¢ pozyczek krotkoterminowych oraz zobowiazan wynikajacych z tytulu wyemitowanych
papieréw wartosciowych powinna by¢ okre§lona przez rade gminy w uchwale budzetowe;.

Druga sktadowa katalogu przychodéw budzetowych sa emitowane przez gming papiery warto-
Sciowe — obligacje komunalne. Szczegétowe unormowania dotykajace problematyki zwiazanej
z emisja oraz wykupem obligacji znalazly rozwinigcie w przepisach ustawy z 29 czerwca 1995 r.
o obligacjach®, jednakze podstawowa regulacja w przedmiocie obligacji komunalnych jest zapis
art. 112., ust. 2. ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktérym deficyt budzetu jednostki samo-

rzadu terytorialnego moze by¢ pokryty przychodami pochodzacymi ze sprzedazy papieréw warto-

¥ DzU 22003 r., nr 15, poz. 148, z pézn. zm.

3% Na podstawie art. 12. i 113. ustawy o finansach publicznych.
3! Na podstawie art. 114. ustawy o finansach publicznych.

2 DzU z 2001 r., nr 120, poz. 1300, z pozn. zm.
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$ciowych wyemitowanych przez jednostke samorzadu terytorialnego™. Nastepnie w art. 124.,ust. 2.,

pkt 1. prawodawca stanowi, ze uchwata budzetowa jednostki samorzadu terytorialnego moze zawiera¢

upowaznienie dla jej organu wykonawczego do emisji papierow warto§ciowych na pokrycie wystgpujace-

go w ciagu roku budzetowego deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego®. Zapisy ustawy

o finansach publicznych wskazuja jako cel emisji papierow wartosciowych finansowanie deficytu budze-

towego, nie mniej jednak obligacje komunalne moga sta¢ si¢ niezwykle waznym narze¢dziem zaspokajania

potrzeb spotecznosci lokalnych® rowniez w innych obszarach, takich jak: finansowanie inwestycji infra-
strukturalnych (np. wodociagéw i kanalizaciji)*® oraz pokrycie wydatkow biezacych®’.

Analiza przepiséw ustawowych wskazuje, ze pomiedzy kredytem a emisja obligacji dostrzegalne
sa pewne podobienstwa. Za pozyskiwaniem $rodkow finansowych droga emisji obligacji, a nie zacia-
ganiem kredytu, przemawiajg m.in. nastgpujace powody:

1. Pozyskiwanie pieniedzy w dlugim okresie moze okazac si¢ o wiele tansze od zaciagnigcia kredytu
bankowego.

2. Na rynku kapitalowym wsrdd instytucji finansowych jest coraz wigksza konkurencja, stwarza to
mozliwo$¢ dokonania wyboru i negocjowania warunkow emisji.

3. Czgstotliwosc¢ ptacenia odsetek, co wiaze si¢ z kosztem pieniadza w czasie.

4. Uzyskanie przy emisji obligacji gminnych efektu marketingowego oraz catkowitej przejrzystosci
finansowej, co w przeciwienstwie do kredytu pozwala podnie$¢ wiarygodno$¢ gminy w oczach
inwestorow.

5. Emisja obligacji daje mozliwos¢ samodzielnego okre$lenia warunkdéw zaciggania pozyczki, dosto-
sowujac je do potrzeb i mozliwos$ci emitenta’®.

Samorzady gminne, podejmujac decyzj¢ o emisji obligacji komunalnych, maja szans¢ uzyskac po-
trzebny kapital bezposrednio z rynku. Wygenerowane w ten sposob $rodki moga by¢ przeznaczane na
realizacj¢ zadan nieznajdujacych pokrycia w innych zrédtach finansowania. Decyzja o emisji obligacji
komunalnych podejmowana jest przez rad¢ gminy, a organizacja i przygotowaniem niezbednej doku-
mentacji zajmuje si¢ organ wykonawczy. Emisja obligacji komunalnych wymaga dopetnienia jeszcze
jednej powinnosci. Przed podjeciem uchwaly o emisji obligacji komunalnych emitent powinien
w tejze kwestii otrzymaé pozytywna opini¢ od regionalnej izby obrachunkowej, natomiast sama

uchwata o emisji obligacji powinna okresla¢ zasady ich zbywania, nabywania i wykupu przez wdjta

3 Na podstawie art. 112., ust. 2. ustawy o finansach publicznych.

** Na podstawie art. 124., ust. 2. pkt 1. ustawy o finansach publicznych.

3% Zob. wigcej na ten temat: A. Myczkowska, Obligacje komunalne — nowi emitenci i nowe cele programéw.
Rekordowy rok, ,,Rzeczpospolita” z 24-26 grudnia 2001 r.

3% W. Grzeskiewicz, Analiza wydatkéw inwestycyjnych jednostek samorzqdu terytorialnego i zrédel ich finanso-
wania w latach 1997 — 2000, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 11, s. 50-51.

37 Rynek pieniezny i kapitatowy, red. 1. Pyka, Wydawnictwo Uczelniane Akademii Ekonomicznej im. Karola
Adamieckiego, Katowice 2000, s. 249 i nast.

¥ W. Grzeskiewicz, op.cit.,s. 51.
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gminy (burmistrza, prezydenta), a takze klauzule dotyczaca form zabezpieczenia zobowiazania, jakim

sa obligacje. Calkowicie odrgbny akt prawny reguluje kwesti¢ zasad dopuszczenia emitowanych przez
gming papierow wartosciowych do publicznego obrotu. Jest nim ustawa z 21 sierpnia 1997 r. Prawo o
publicznym obrocie papierami warto$ciowymi®’.

Oprocz przedstawionych powyzej zalet charakterystycznych dla obligacji komunalnych, ich emi-
sja ma réwniez wady. Pierwsza z nich jest forma zabezpieczenia, ktdra stanowia przysztoroczne do-
chody podatkowe, jak rowniez pozostate dochody samorzadu gminnego, w stosunku do ktérych nigdy
nie ma stuprocentowej pewnosci ich realizacji. Nastgpnym minusem pozyskania srodkéw za sprawa
emisji obligacji komunalnych jest czasochtonny proces autoryzacji emisji. Sytuacja taka sprawia, ze
gminy, ktore potrzebuja szybko i sprawnie skorzysta¢ z dodatkowych srodkow budzetowych, dyskre-
dytuja t¢ forme¢ pozyskiwania dochodow. Ostatecznie nalezy rowniez pamigtac, ze obligacje komunal-
ne sa bardzo silnie skorelowane z procesami zachodzacymi w polityce pieni¢znej na szczeblu kraju,
dlatego tez kazdorazowy spadek inflacji i obnizka stop procentowych moga spowodowac, ze cena
kredytu bedzie o wiele bardziej korzystniejsza, anizeli cena emisji obligacji*’. Dodatkowo, jezeli wli-
czy¢ czas, jaki pochlania proces przygotowania, a nastgpnie przeprowadzenia emisji obligacji oraz
pozostale czynniki jemu towarzyszace — bezdyskusyjnie lepsze okazuja si¢ by¢ alternatywne (latwiej
dostepne) formy pozyskiwania dodatkowych kwot §rodkow pienigznych, w tym wiasnie kredyty dtu-
goterminowe. Jako finalny element niejednokrotnie odstr¢czajacy i deprymujacy wiladze lokalne od
korzystania z obligacji komunalnych, podaé nalezy mato czytelny stan prawny*'. Wymienione czynni-
ki rozpatrywane tacznie sprawiaja, ze rynek obligacji komunalnych w Polsce wciaz nie cieszy sig jesz-
cze zbyt duzym zainteresowaniem. Nie mniej jednak kierunki zmian w prawodawstwie i systemie
gospodarczym kraju sprawiaja, ze ta forma pozyskiwania srodkow staje si¢ coraz bardziej atrakcyjna,

a przez to pozadana przez wtadze samorzadowe.

IV. Konkluzje i wnioski

Podsumowujac zagadnienie struktury dochodow w budzetach gminnych, nalezy stwierdzi¢, ze
rozwiazania wprowadzone za sprawa ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego stanowia wyraz zdecydowanej progresji w dotychczasowych regulacjach dotyka-
jacych omawianej problematyki. Powolana ustawa stanowi kontynuacj¢ rozpoczegtego jeszcze
w latach 90. procesu decentralizacji finanséw publicznych. Zapisy ustawowe, cho¢ w pewnym wy-

miarze jeszcze przejsciowe na drodze do osiagnigcia wlasciwego modelu finanséw samorzadowych,

¥ DzU 22002 r., nr 49, poz. 447, z p6zn. zm.

0 W. Grzeskiewicz, op.cit., s. 52.

I M. Al-Kaber, Obligacje komunalne jako forma zasilania budzetu gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2000,
nr12,s.31.
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juz na tym etapie wskazuja na dalekowzrocznosé¢ i ekonomiczna poprawnos$¢ w zakresie konstru-

owania reformowanego systemu finans6w samorzadowych.

Ustawienie $rodka cigzkosci struktury dochodowej w budzetach samorzadowych po stronie dochodéw
wlasnych wywotuje wiele pozytywnych zjawisk w obszarze samorzadowej gospodarki srodkami publicz-
nymi. Przewaga dochodéw wlasnych to przede wszystkim koniecznos$¢ umiejetnego podejscia do kwestii
kreowania macierzystych zrodet wptywow budzetowych w oparciu o wytyczne efektownosci i wydajnosci,
ktére do tej pory nie zawsze stanowity wyznacznik lokalnej gospodarki finansowej. Po wtoére, samodziel-
no$¢ w zakresie kreowania wlasnych zrodet dochodéw budzetowych, to rowniez wigksze mozliwosci od-
dziatywania na sytuacj¢ spoteczno-gospodarcza w gminie. Znajomos¢ struktury lokalnych potrzeb oraz
srodowiska gminnych przedsigbiorcow sprawiaja, ze gminy, jako podmioty odpowiedzialne za samodziel-
ne generowanie dochodéw budzetowych a jednoczesnie ich dysponenci, podchodzi¢ beda do gospodarki
srodkami budzetowymi w sposob bardziej odpowiedzialny i przemyslany. Elementem ilustrujacym wska-
zang prawidlowosc¢ jest fakt, ze zawsze dochody pozyskane autonomicznie sa wydawane z wigksza gospo-
darnoscia i pieczolowitoscia, a przy tym — mniejszym rozmachem, co z kolei eliminowa¢ bgdzie marno-
trawstwo w obszarze dyspozycji srodkami publicznymi.

Zaprezentowane powyzej czynniki przemawiajace na korzy$¢ wprowadzonych rozwigzan usta-
wowych stanowia tylko pewna czg¢§¢ odczuwalnych profitéw bgdacych wynikiem modernizacji prze-
pisow dotyczacych gospodarki srodkami publicznymi na szczeblu lokalnym. Ewolucja w ustawodaw-
stwie krajowym rzutuje rowniez na plaszczyzng wspolpracy Polski z pozostatymi krajami Unii Euro-
pejskiej, tworzac tym samym pomost instytucjonalno-prawny taczacy ze soba struktury organizacyjne
w kraju i pozostatych panstwach UE-25. Wigksze kwoty dochodow wlasnych zabezpieczaja mozli-
wos¢ uzyskania dofinansowania ze strony UE. Ponadto samodzielno$¢ w zakresie generowania wila-
snych zrodel dochoddéw budzetowych nalezy potraktowaé rowniez jako swego rodzaju egzamin
z umiejetnosci gospodarowania kwotami dochodéw budzetowych. Innymi stowy, konieczne jest od-
powiedzenie na pytanie, czy samorzadno$¢ (w obszarze gospodarki budzetowej) idzie w parze z go-
spodarnos$cia srodkami publicznymi? Czy wladze samorzadowe beda umialy wykorzysta¢ przyznana
im wigksza, anizeli dotychczas, autonomi¢ w zakresie kreacji wptywow budzetowych, a przez to — czy
sa one na tyle dojrzale instytucjonalnie, aby stawi¢ czoto wymogom mechanizmu rynkowego?

Zaréwno te, jak i wiele innych pytan, pozostaja w chwili obecnej bez odpowiedzi. Wstepne infor-
macje dotyczace monitoringu wdrozenia w zycie nowej ustawy zdaja si¢ potwierdza¢ zatozenia usta-
wodawcy dotyczace poprawy sytuacji finansowej w samorzadzie, a uzyskane wyniki stanowia impli-
kacje zatozen przyjetych na etapie planowania rozwigzan ustawowych. Na podstawie zgromadzonych
danych statystycznych tylko za pierwszy kwartat obowiazywania przepiséw nowej ustawy o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego, odnotowaé nalezy wiele pozytywnych symptoméw $wiad-

czacych o prawidlowej orientacji wprowadzonych zmian w zakresie polityki budzetowej w samorza-
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dach. Przyjmujac za przyktad dane szacunkowe Ministerstwa Finanséw, ewidentnie zauwazalne sa

prawidlowosci, ktorych osiagniecie bylo intencja prawodawcy. Inferencja materiatéw empirycznych*
pozwala na stwierdzenie, ze dochody wlasne na szczeblu jednostek samorzadu terytorialnego w pierw-
szym kwartale roku 2004 wyniosty 46,4% catosci wptywow budzetowych, co stanowi wyraz ich ewi-
dentnego wzrostu w relacji do pierwszego kwartalu roku 2003 o warto$¢ rowna 10,3%. Zmniejszeniu
ulegla natomiast dotacja celowa oraz subwencja ogélna — odpowiednio o 4,5% oraz 5,8% calos$ci do-
chodoéw budzetowych w relacji do analogicznego okresu w roku 2003. Wskazane wartosci odzwier-
ciedlaja znaczaca popraweg w obszarze autonomii dysponowania srodkami publicznymi na szczeblu
samorzadow, a obrane kierunki zmian, w jakich profilowana jest gospodarka budzetowa, wskazuja na
wiasciwa intencjonalno$¢ zamierzen legislacyjnych.

Zaprezentowane prawidlowosci bedace rezultatem przyréwnania dochodow osiaganych przez
wszystkie jednostki podziatu terytorialnego tacznie przektadaja si¢ na wyniki generowane przez kazda
z nich z osobna. Sytuacja ta jest szczegodlnie widoczna na szczeblu gminnym. Stad tez w pierwszym
kwartale 2004 r., poziom dochodéw wlasnych w gminach osiagnat putap 46,4% ogétu wptywow bu-
dzetowych w samorzadzie, co stanowito o ich 5,3-procentowym wzrosécie w relacji do analogicznego
okresu roku 2003. Podobnie, jak w odniesieniu do ogoétu jednostek samorzadu terytorialnego ocenia-
nych lacznie, rowniez w przypadku gmin nastapit zauwazalny spadek wartosci dotacji celowych
z poziomu 8,8% ogotu dochodoéw budzetowych w pierwszym kwartale roku 2003 do 5,5% dochodow
w analogicznym okresie roku 2004. Nie mniej korzystnie prezentuje si¢ rOwniez wykonanie zatozone-
go planu dochodow na rok 2004, rozpatrywanego w ujgciu kwartalnym. Realizacja dochodow w bu-
dzetach gminnych po uplywie pierwszych trzech miesiecy 2004 r. wyniosta 28,7% zalozonego planu
i byta wyzsza 0 0,2% w stosunku do tego samego okresu w 2002 r. oraz o 0,6% od wykonania planu
dochodow w pierwszym kwartale roku 2003.

Finalnie, biorac pod uwage struktur¢ dochodéw po pierwszym kwartale roku 2004 odnoszona do
wszystkich jednostek podzialu terytorialnego kraju ogdtem, nalezy stwierdzi¢, ze dochody wtasne
i subwencja ogolna stanowia lacznie 91,4% catosci srodkow budzetowych. Dla pordwnania, dotacje
celowe obejmuja zaledwie 8,6% ogodtu wpltywow budzetowych w samorzadach. Bezposrednim odwzo-
rowaniem rezultatdw wdrazanych rozwiazan w obszarze konstrukcji struktury dochodowe;j
w samorzadzie sa dane statystyczne z analizy, ktorych wynika, ze do konca 2004 r. jednostki samo-
rzadu terytorialnego planuja przeznaczy¢ na wydatki majatkowe srodki o 3 000 mln zt wigksze, anizeli
kwoty wydatkowane na ten cel rok wcze$niej.

Wstepne informacje opisujace wykonanie budzetoéw na szczeblu lokalnym sa niewystarczajace,
aby mozna bylo obiektywnie stwierdzi¢, czy przyjete rozwiazania okazaly si¢ by¢ w peini trafne.

O efektywnos$ci przyjetych rozwiazan dotyczacych progresywnej konstrukcji struktury dochodow

*2 Informacja o skutkach obowiazywania ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego, DzU z 2003 r., nr 203, poz. 1966, Warszawa, czerwiec 2004 r.

www.e-finanse.com



étinanse

finansowy kwartalnik internetowy
w samorzadzie terytorialnym mozna bedzie zatem moéwié dopiero po zakonczeniu rocznego okresu

sprawozdawczego, kiedy znane bgda wyniki finansowe dziatalno$ci gmin za caly rok budzetowy.
Okres jednego roku pozwala bowiem na analiz¢ nie tylko warto$ci kwotowych koniecznych dla impli-
kacji sytuacji dochodowej w samorzadach, ale co znacznie wazniejsze odwzorowac trendy ksztatto-
wania si¢ analizowanych zmiennych, ktére w znaczacy sposéb rzutuja na kierunki ewolucji zmian

w strukturze dochodowej na szczeblu samorzadow.
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