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Samorzad terytorialny w Polsce funkcjonuje juz, najpierw w postaci jedno-, a
pézniej tréjszczeblowej, przeszto 15 lat. Nie jest to dhlugi okres, jezeli chodzi o
rozwdj podstawowych instytucji panstwa demokratycznego, wydaje si¢ jednak
mozliwe podjecie préby pewnego podsumowania dzialalnosci tego samorzadu.
Dziedzing dziatalnosci, ktdra czgsto postrzegana jest jako podstawowa determinan-
ta faktycznej samorzadnosci i wyznacznik samodzielnosci poszczegdlnych jedno-
stek, jest ptaszczyzna finansowa.

Okreslana mianem ,konstytucji samorzadu terytorialnego”, Europejska Karta
Samorzadu Terytorialnego (EKST), formutujac postulaty dotyczace zasad funkcjo-
nowania systeméw finansowych na szczeblach samorzadowych, kiadzie nacisk
przede wszystkim na zasade adekwatnosci'. Potrzeba dostosowania wielkosci srod-
kéw finansowych bedacych w dyspozycji samorzadu do zakresu realizowanych
przez ten samorzad zadan — zaréwno pod wzgledem merytorycznym, jak i sity od-
dzialywania — wydaje sie¢ mie¢ znaczenie podstawowe. Mniejsza wagg przywiazuje
sie — mimo postulatéw dotyczacych charakteru srodkéw — do poziomu, w jakim wy-
datki samorzadu terytorialnego finansowane sa poprzez dochody o charakterze wia-
snym oraz dochody zewngtrzne o charakterze zasilajacym. Zasada adekwatnosci nie
ingeruje bowiem bezposrednio w struktur¢ zrédet dochodowych, ale wskazuje na
koniecznosé takiego uksztaltowania tych zrddel, aby w efekcie uzyskane z nich
$rodki pozwolily samorzadom realizowa¢ okreslone zadania [9, s. 7].

! Wysokosé¢ zasobéw finansowych spolecznosci lokalnych powinna byé dostosowana do zakresu uprawnien
przyznanych im przez Konstytucj¢ lub przez prawo” — art. 9 pkt. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziemika 1985 roku (DzU 1994, nr 124, poz. 607).

498



Typologia poszczegdlnych elementéw systemu zasilania polskich gmin stosun-
kowo dtugo czekala na regulacje ustawowe, w zwiazku z czym w poczatkowym
okresie (zwlaszcza dla celow sprawozdawczych) wyr6zniano zasadniczo cztery ka-
tegorie dochodowe, a mianowicie dochody wlasne, udziaty w podatkach stanowia-
cych dochdd budzetu panistwa’, subwencje (w réznych okresach czasu wystepujace
w roznej postaci) oraz dotacje celowe. Wiazaca kategoryzacja dochoddéw jednostek
samorzadu terytorialnego pojawila si¢ dopiero w roku 1997, kiedy to ustawodawca
wprowadzil do ustawy zasadniczej katalog dochodéw obejmujacy dochody wiasne,
subwencje i dotacje celowe [4, art. 167]. Niestety, podzial ten ma pewne ogranicze-
nia. Po pierwsze, wprowadzenie katalogu zamknietego podzielito wszystkie faktycz-
ne i potencjalne dochody generowane przez jednostki samorzadu terytorialnego na
trzy grupy wykazujace daleko idaca odmiennosé, ktora jednak jest i byta podkreslana
tylko w odniesieniu do dwdch kategorii dochodowych (subwencje i dotacje). W re-
zultacie w znaczny sposéb zwigkszala sie grupa dochodow okreslonych w Konstytu-
¢ji mianem dochodéw wiasnych. Jednoczesnie warto zauwazy¢, iz ustawodawca,
wprowadzajac do ustawy zasadniczej termin ,,dochody wiasne”, nigdzie owego poje-
cia nie zdefiniowat. Praktycznie dopiero ustawa z roku 2004 [9] wprowadzita katalo-
gi dochodéw wiasnych wilasciwych dla jednostek poszczegdlnych szczebli. Brak
wyraznego zdefiniowania kategorii w okresie wcze$niejszym skutkowal obejmowa-
niem przez nia wszystkich dochodéw niebedacych subwencjami badz dotacjami z
budzetu panstw, co tworzyto swoisty paradoks. Z jednej strony dochody wlasne — na
co wskazuje zarowno literatura przedmiotu, jak i praktyczne doswiadczenia wielu
pafistw — moga i powinny by¢ traktowane jako wyznacznik samodzielnosci samo-
rzadu. W ich przypadku zasadnicza role powinny odgrywac¢ mozliwosci wladz lokal-
nych w zakresie ksztaltowania wielkosci i wywierania wptywu na ich konstrukcje.
Dochody wlasne mozna zdefiniowaé jako dochody plynace z wlasnej dzialalnosci
organéw lokalnych czy tez dochody powigzane z budzetami lokalnymi w sposob
trwaty, bez wiekszych ograniczen ze strony panstwa (por. [1]). Znaczny udzial tych
dochodow w dochodach ogdtem oceniany jest jako wyraz uniezaleznienia od wladz
centralnych i przestanka do prowadzenia wlasnej, niezaleznej polityki o charakterze
lokalnym badz regionalnym. Z drugiej jednak strony — na co wskazywala rzeczywi-
sto$¢ polska — wolumen dochodéw wiasnych czesto byl w sposob sztuczny zawyza-
ny. Do kategorii tej nie zalicza si¢ bowiem dochodow spelniajacych okreslone cechy,
lecz dochody, ktére nie wykazuja cech wlasciwych pozostatym kategoriom docho-
déw, czyli subwencjom ogolnym i dotacjom celowym. Warto zwrdci¢ uwage na to,
ze wprowadzenie do katalogu dochodéw kategorii ,,inne dochody” w pewien sposob
uporzadkowatoby sytuacje’.

2 W pézniejszym okresie udzialy w podatkach dochodowych stanowiacych dochéd budzetu panstwa zostaty
one wlaczone do kategorii dochodow wiasnych, w zwigzku z czym dla wigkszej przejrzystosci w niniejszym
opracowaniu beda prezentowane tacznie z dochodami wiasnymi.

3 Jest to o tyle istotne, iz od przeszio dwoch lat Polska funkcjonuje w strukturach Unii Europejskiej, w efekcie
czego polskie samorzady moga korzysta¢ ze §rodkéw, ktorych zakwalifikowanie — przy istniejacym podziale — do
kategorii innej niz dochody wilasne, mimo, ze tymi dochodami nie sg, praktycznie nie jest mozliwe.
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Drugim podstawowym zastrzezeniem, jakie mozna zglosi¢ wobec konstytucyj-
nego katalogu dochodéw samorzadowych, jest — co w duzym stopniu wigze si¢ z
powyzszym — wprowadzenie kategorii ,,dotacji z budzetu panstwa”. Oczywiscie za
bezsporny nalezy uzna¢ fakt, Ze znaczna czes$é $rodkéw dotacyjnych postawionych
do dyspozycji jednostek samorzadu terytorialnego pochodzi z budzetu panstwa.
Niemniej warto zauwazy¢, ze samorzady w coraz wiekszym stopniu zaczynaja
korzysta¢ z dotacji pochodzacych z innych zrédet, ktére — zgodnie z litera prawa —
dotacjami z budzetu panstwa z pewnoscia nie s3. Kwestie te, podobnie jak katalog
dochodéw wlasnych, stara si¢ regulowaé ustawa z roku 2004, ktoéra dopuszcza
mozliwos$¢ istnienia innych dochodéw w postaci m.in. $rodkéw z budzetu Unii
Europejskiej {9, art. 3].

Analiza systemu zasilania jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w cia-
gu ostatnich pietnastu lat pozwala okresli¢ podstawowe kierunki zmian, ktdre na-
stapity w tym okresie. Trudno méwié o zmianach rewolucyjnych, bo takich nie
bylo, wskaza¢ mozna raczej na swoista ewolucje, niekoniecznie jednak sprzyjajaca
rozwojowi samodzielnosci poszczegdlnych jednostek 1 szczebli. Idea reaktywowa-
nia samorzadu opierala si¢ bowiem na przekazaniu wladzom lokalnym znacznych
kompetencji i stworzenia warunkéw samodzielnego dzialania.

Analizujac po kolei, warto najpierw zwrdci¢ uwage na okres 1991-1998, kiedy to
w Polsce zostal zorganizowany jednoszczeblowy samorzad. Podstawy prawne funk-
cjonowania systemu zasilania finansowego gmin wynikaty z kilku podstawowych
aktow prawnych [6; 7; 8], ktorych czas obowiazywania pozwala na wyrdznienie w
badanym okresie swoistych podokresow (1991-1993 oraz 1994-1998). Konstrukcja
systemu zasilania finansowego polskich gmin, oparta na zaleznosciach zachodzacych
mi¢dzy trzema podstawowymi komponentami, zostala zaprezentowana w tab.1.

Tabela 1. Struktura dochodow polskich gmin w latach 1991-1998 (w %)

Rok Dochody wlasne Subwencje ogdlne Dotacje celowe
1991 74,5 13,5 12,0
1992 69,5 11,7 18,8
1993 71,9 11,4 16,7
1994 63,5 14,9 21,6
1995 64,2 15,2 20,6
1996 60,8 253 13,9
1997 61,8 24,1 14,1
1998 60,3 254 143

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Analiza tab. 1 pozwala sformulowa¢ kilka istotnych wnioskow dotyczacych sy-
tuacji finansowej samorzadu polskiego po roku 1990. Podstawowa rolg w systemie

500



dochodéw jednostek samorzadowych w latach 1991-1998 odgrywaly dochody
wlasne. Pierwotna, skonstruowana na poczatku lat dziewiecdziesiatych, struktura
dochoddw lokalnych zostala oparta w przewazajacej mierze (w roku 1991 prawie
w 3/4) na tych dochodach, w efekcie czego pozostate dwie kategorie dochodowe
peity funkcje tylko i wylacznie srodkdéw o charakterze uzupeiniajacym. Niestety,
z roku na rok udziat dochodéw wiasnych, postrzegany jako wyznacznik wysokiego
stopnia samodzielnos$ci, podlegal systematycznemu ograniczaniu i w wyniku tego
w roku poprzedzajacym druga reforme samorzadowgq ksztaltowal sie na poziomie
60%. Z punktu widzenia samodzielnosci — wyrazonej udzialem dochodéw wia-
snych w dochodach ogétem — zmian, ktére nastapily w ciagu niecalej dekady, w
zadnym wypadku nie mozna oceni¢ pozytywnie. Jak wynika z danych zawartych w
tab.1, istotny spadek dochodéw wiasnych rozpoczatl si¢ w roku 1994, co §wiadczy
o tym, iz zmiany podstaw prawych funkcjonowania systemu finanséw komunal-
nych odbily si¢ na tym systemie w sposéb zdecydowanie negatywny. W latach
1991-1993 udziat dochodéw wlasnych w strukturze dochodow ogodlem osiagnal
$redni poziom 70%. W okresie, ktory nastapit po roku 1994, poziom ten gwaltow-
nie si¢ obnizyt — do 60-62%. Oczywiscie przyczyn takiego stanu rzeczy mozna
upatrywaé zaréwno w kryzysie finanséw panstwowych, jak i w polityce prowa-
dzonej przez wladze samorzadowe.

Wielkos¢ srodkow przekazywanych polskim gminom w latach 1991-1998 z
budzetu panstwa w postaci subwencji ogdlnych i rola, jaka odgrywaty te srodki w
systemie zasilania finansowego jednostek podstawowych, podlegaly stalemu wzro-
stowi. W ciagu osmiu lat nastapil wyrazny, bo az 12-procentowy, wzrost tego
udziatu, ktéry w roku 1991 ksztaltowatl si¢ na poziomie 13,5%, a w roku 1998
osiagnal juz poziom 25,4%. Wzrost ten spowodowany byl gléwnie znacznym
zwigkszeniem zakresu zadan wlasnych w dziedzinie o§wiaty i wychowania oraz
opieki spolecznej, a takze wprowadzeniem w roku 1998 nowego rodzaju subwen-
cji. Wprowadzona w roku 1991 do systemu dochodéw lokalnych subwencja ogdlna
sktadata sie z czterech czesci'. Funkcjonowanie takiej subwencji w duzym stopniu
przeciwstawiato si¢ idei subwencji rozumianej jako transfer majacy na celu niwe-
lowanie nieréwnoéci w poziomie dochodéw mi¢dzy ré6znymi jednostkami. Warto
zauwazy¢ takze, iz rola subwencji w systemie w poczatkowym okresie czasu byta
zdecydowanie niejasna’. W zwiazku z powaznym kryzysem i zalamaniem sie fi-
nanséw panstwowych w roku 1992 wysokos¢ subwencji zostala znacznie ograni-
czona. Poczawszy od roku 1993, w obszarze subwencji ogdlnej dokonaty si¢ istot-
ne zmiany. Zmienila si¢ struktura samej subwencji, ktéra od tego momentu obej-

¢ Subwencja na podstawowe wydatki biezace gmin, subwencja na zadania wlasne w zakresie szkot oraz in-
nych placéwek o$wiatowo-wychowawczych i opiekunczo-wychowawczych, subwencja na wydatki inwestycyjne
oraz subwencja wyrownawcza (6, art. 11].

* Na przyklad wedhug A. Borodo (Dochody samorzqdu terytorialnego w Polsce, Toruf 1993) subwencja na zada-
nia wlasne gminy z zakresu szkot miafa charakter tymczasowy i jako taka miala z czasem znikna¢ z systemu finanso-
wego gmin. Tak si¢ jednak nie stalo. Przeszlo pigtnastoletnie doswiadczenia pokazuja, ze to zrodlo dochodowe nie
tytko nie zniknglo, ale si¢ utrwalilo — jako czgé¢ subwencji ogolnej znalazlo trwate miejsce w tym systemie.
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mowata subwencje o$wiatowa, wyréwnawcza 1 przeliczeniowa. Réwnoczesnie
okreslona zostala réwniez kwota subwencji ogdlnej w odniesieniu do wielkosci
dochodéw budzetu panstwa. W roku 1998 pojawila si¢ subwencja drogowa®, co
mialo zwiazek z wyraznym ograniczeniem wplywéw w tytulu podatku od srodkow
transportowych. Istotnym elementem subwencji ogolnej funkcjonujacej w latach
1991-1998 byla zawsze jej czes¢ oSwiatowa, ktorej znaczenie wzrosto w momencie
przekazania gminom, jako zadania wlasnego, prowadzenia szkét podstawowych. Z
perspektywy lat fakt przekazania oswiaty podstawowej w rece samorzadu lokalne-
go oceni¢ mozna jako niezmiernie istotny krok w procesie decentralizacji. Ze
wzgledu na swoiscie trwale zwigzanie samorzadow i szkét trudno dzisiaj wyobra-
zi¢ sobie inne rozwigzania w tym zakresie, o czym $wiadczy chocby poziom wy-
datkéw realizowanych w tej dziedzinie przez samorzady, zwlaszcza nizszych
szczebli.

Jezeli chodzi o dotacje celowe, to w latach 1991-1998 polskie gminy otrzymy-
waly zasadniczo dotacje celowe z trzech tytuldw — na zadania zlecone, na dofinan-
sowanie zadan wlasnych oraz na dotacje celowe, ktorych celem bylo zrekompen-
sowanie gminom strat z tytulu ustawowych ulg w podatku rolnym i podatku le-
$nym. Dotacja celowa na zadania zlecone byla kalkulowana na podstawie liczby
stanowisk pracy, w ramach ktoérych nastgpowala realizacja tych zadan — wedug
zasad przyjetych do okreslania wydatkéw z konkretnych tytutéw w budzecie pan-
stwa. Niestety, takie podejscie miato niewiele wspolnego z wyliczeniem faktycz-
nych kosztéw realizowanych zadan. Efektem tego — w calej ostatniej dekadzie -
byto notoryczne niedofinansowanie zadan finansowanych ta droga. Z drugiej stro-
ny — zwlaszcza w pierwszych latach — brak znajomosci faktycznych potrzeb finan-
sowych samorzadow lokalnych przynosit tez efekty odwrotne, kiedy to na wybrane
zadania gminy otrzymywaty zbyt duze kwoty, ktére p6ézniej podlegaty zwrotowi.
Istotnym problemem w wielu wojewodztwach okazalo si¢ jednak $ciaganie $rod-
kéw niewykorzystanych przez gminy w ciggu roku budzetowego. Kolejnym pro-
blemem okazala si¢ takze sama terminowos¢ przekazywania poszczegdlnym gmi-
nom kwot dotacji, kiedy to istotne, siegajace nierzadko kilku miesiecy, zaburzenia
wynikaty przede wszystkim z rozbudowanego tancucha posrednikéw (urzedy rejo-
nowe, wydziaty urzedu wojewddzkiego). Opoznienia te w efekcie prowadzily do
angazowania w finansowanie okreslonych zadan $rodkow wlasnych gmin oraz
powstawania nowych zobowiazan finansowych tych jednostek wobec innych pod-
miotow.

Udzial dotacji celowych w calosci dochodéw gmin w latach 1991-1998 nie
wykazywat istotnych zmian i ksztattowal si¢ zasadniczo na podobnym — w odnie-

¢ Oddzielne funkcjonowanie — czy to subwencji o$wiatowej, czy tez subwencji drogowej — pozostawalo w
wyraznej sprzecznosci z przyj¢tymi przez prawodawcg rozstrzygni¢eiami. Ujednolicenie nazewnictwa i wprowa-
dzenie jednolitej subwencji ogélnej w pozniejszym okresie (od roku 1999), ktéra w przypadku réznych szczebli
sktada si¢ z odmiennych czgsci, doprowadzito do ponownego uzyskania zgodno$ci przepiséw regulujacych funk-
cjonowanie systemu zasilania jednostek samorzadowych z przepisami konstytucyjnymi.
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sieniu do wszystkich kategorii gmin — poziomie oscylujacym w granicach 11-
17%’. Trzeba jednak zauwazyé, iz wielko$é ta podlegata nieduzemu, ale zasadni-
czo stalemu wzrostowi, czego z punktu widzenia samodzielnosci samorzadu nie
mozna oceni¢ pozytywnie.

Sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego miata si¢ diametralnie
zmieni¢ po wejéciu w zycie drugiej reformy administracji, na mocy ktdrej utwo-
rzone zostaly dwa wyzsze szczeble samorzadu. Projektowane zmiany w zakresie
systemu zasilania finansowego samorzadu podnosity przede wszystkim hasta istot-
nego zwigkszenia badz zagwarantowania duzego udzialu w strukturze dochodow
poszczegblnych szczebli dochodow o charakterze wlasnym. Z tab. 2 wynika
wprost, jakie przetozenie znalazla ta teoria na rozwiazania praktyczne.

Tabela 2. Struktura dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli w Polsce
w latach 1999-2006* (w %)

Dochody wiasne Subwencje ogdlne Dotacje celowe**
1999 43,9 34,1 22,0
2000 42,0 35,6 224
2001 41,1 37,0 21,9
2002 413 37,1 21,6
2003 435 40,1 16,4
2004 51,5 342 14,3
2005 53,3 31,6 15,1
2006 45,7 40,5 13,8

* Dane za rok 2006 dotycza tylko 1 kwartatu.
** Zardwno pochodzace z budzetu panstwa, jak i z innych zrédet.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Uwzgledniajac towarzyszace reformie zalozenie o niepogarszaniu sytuacji fi-
nansowej jednostek podstawowych (mozna to traktowaé takze jako gwarancj¢ sta-
bilnoéci istniejacej struktury dochodowej, co jednak w rzeczywisto$ci nie znalazlo
potwierdzenia), mozna zatozy¢, poréwnujac powyzsza tabel¢ z danymi zawartymi
w tab. 1, iz udzial dochodow wtasnych w strukturze dochodéw ogétem nowo po-
wstalych jednostek samorzadu musial by¢ istotnie maty (tab.3), gdyz spadek wiel-
kosci omawianego udziatu na tle calego samorzadu siggal w roku 1999 prawie 1/3
wielkos$ci udziatu z roku poprzedzajacego.

Do istotnych elementow charakteryzujacych system zasilania finansowego jed-
nostek samorzadu terytorialnego, poczawszy od roku 1999, mozna zaliczy¢ przede
wszystkim duze zréznicowanie struktury dochodowej wystepujace w przypadku
poszczegdlnych szczebli. Gminy i miasta na prawach powiatu charakteryzowal

’ Wyijatek stanowily lata 1994-1995, kiedy to istotny wzrost udziatu dotacji celowych, wynoszacy przeszto
20% , spowodowany zostal uruchomieniem programu pilotazowego.
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system mieszany, wykazujacy pewna rownowage mi¢dzy dochodami wiasnymi a
transferami zewnetrznymi. W przypadku powiatow i wojewddztw sytuacja byla
odmienna, gdyz na tych szczeblach mozna bylo zaobserwowaé¢ dominujacg rolg
transferow bezposrednich — gidwnie o charakterze celowym. Uznaé to mozna za
wyrazng stabos¢ wprowadzonych rozwiazan, ktora jednak zostata zlikwidowana
regulacjami ustawy o dochodach z roku 2003. Z punktu widzenia samodzielnosci
tych szczebli taki ksztalt systemu raczej nie wplywa na podniesienie poziomu owej
samodzielnosci. Tym samym dyskusyjny staje sie sens reformy, zwlaszcza w od-
niesieniu do $redniego szczebla. Ogolnie mozna zauwazy¢ pewne powtdrzenie
sytuacji z lat 1991-1993. Wprowadzone rozwiazania prowadzity do pogorszenia
sytuacji samorzadow. Po uplywie stosunkowo krotkiego czasu oczywista stala si¢
konieczno$é kolejnych zmian.

Tabela 3. Struktura dochodow jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce poszczegdlnych szczebli
w latach 1991-2006* (w %)

Dochody | Subwencje | Dotacje Dochody | Subwencje Dotacje
wiasne ogolne celowe** wlasne ogdlne celowe**
Rok 1999 Rok 2000
Gminy 54,8 33,7 33,7 52,6 33,7 13,7
Miasta na pra- 488 312 31,2 48,5 312 203
wach powiatu
Powiaty 6,2 47,7 47,7 7,9 47,7 444
Wojewddztwa 214 378 378 20,8 37,8 414
Rok 2001 Rok 2002
Gminy 52,1 36,2 11,7 45,1 41,2 13,7
Miasta na pra- 47,6 33,1 193 53,7 28,3 18,0
wach powiatu
Powiaty 8,6 46,3 45,1 10,5 46,8 427
Wojewodztwa 13,4 344 52,2 15,1 35,8 49,1
Rok 2003 Rok 2004
Gminy 473 42,2 10,5 48,2 39,3 12,5
Miasta na pra- 56,3 31,9 11,8 64,3 247 1,0
wach powiatu
Powiaty 11,3 56,1 32,6 24,9 50,8 24,3
Wojewodztwa 15,9 33,1 51,0 59,1 18,5 224
Rok 2005 Rok 2006
Gminy 48,7 35,1 16,2 40,7 435 15,8
Miasta na pra- 66,1 23,0 10,9 58,3 31,3 10,4
wach powiatu
Powiaty 29,2 48,7 22,1 21,6 60,1 18,3
Wojewodztwa 64,9 16,0 19,1 63,7 28,4 7,9

* W pozycji dotacje celowe uwzglgdniono zaréwno dotacje celowe z budzetu panstwa, jak i dotacje pochodzace z
innych zrédel.
** Dane za rok 2006 dotycza tylko I kwartatu.

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finansow.
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Mowiac o znaczeniu dochodéw wilasnych w systemie zasilania jednostek pod-
stawowych w okresie po roku 1998, warto zauwazy¢ dalszy systematyczny spadek
udziatu tych dochodéw az do roku 2004, ktory to stanowi poczatek kolejnego pod-
okresu. W okresie 1999-2003 zasadniczo zmienila si¢ wysoko$é udzialu gmin w
podatku dochodowym od 0séb fizycznych zamieszkalych na terenie danej gminy,
ustalona na 27,6%. Nie spowodowalo to jednak gwaltownego wzrostu udziatu do-
chodéw wlasnych w strukturze dochodéw ogoétem — a wrecz przeciwnie — ze
wzgledu na pomniejszenie podatku dochodowego od oséb fizycznych przed po-
dzialem pomigdzy budzety réznych szczebli o sktadke na ubezpieczenie zdrowot-
ne. Warto zauwazyc¢, iz wspomniane udzialy w podatkach dochodowych w przy-
padku nowo utworzonych szczebli stanowily praktycznie jedyne dochody podat-
kowe. Wynikalo to przede wszystkim z gwarancji udzielonych gminom na etapie
przygotowywania drugiej reformy administracji. W efekcie dochody wlasne nowo
utworzonych szczebli oprocz dochoddéw z majatku t ewentualnie pewnych $wiad-
czonych ustug, mogly zosta¢ oparte jedynie na udzialach w podatku PIT i CIT
(w przypadku powiatéw tylko PIT).

Zwiekszenie od 2004 r. wielkosci udzialow wszystkich szczebli w podatkach
dochodowych® przyniosto znaczna poprawe istniejacej wczesniej struktury docho-
dowej. W przypadku obu wyzszych szczebli nastapil gwaltowny wzrost udzialéw
dochodéw wlasnych w dochodach ogdétem — w powiatach dwukrotny, a w woje-
wodztwach czterokrotny. Trzeba jednakze podkresli¢, iz trudno mowic¢ o rowno-
czesnym tak znacznym wzroscie samodzielnosci tych szczebli. W sytuacji gdy
dochody stanowiace podstawe dochodéw wiasnych maja charakter dyskusyjny,
gdyz ani ich ksztalt, ani wielkos$¢ nie sa uzaleznione od wiadz lokalnych czy tez
regionalnych, trudno zaklada¢é, ze bedzie wzrastal poziom samodzielnosci.

Jesli chodzi o subwencj¢ ogolna, to zasadniczo w analizowanym okresie moz-
na zauwazyC albo wzrost, albo utrwalenie istniejacej wielkosci udzialu w docho-
dach globalnych. Konstrukcja subwencji ogolnej w przypadku dwoch wyzszych
szczebli w poczatkowym okresie byla oparta na czgsci oswiatowe), drogowej i
wyréwnawczej. Wielko$¢ udziatu subwencji ogdlnej w dochodach globalnych
miata charakter raczej staly i ksztaltowata sie na poziomie ok. 45% w powiatach i
34% w wojewddztwach’. Warto zwrdcié uwage na to, ze konstrukcja systemu
subwencjonowania ulegla zmianie, poczawszy od roku 2004. W ocenie ekspertow
nowe zasady subwencjonowania uwzgledniaja réznice w potencjatach dochodo-
wych poszczegdlnych jednostek samorzadu, a takze ich sytuacje spoteczno-
ekonomiczno-demograficzna, ktéra w istotny sposob determinuje charakter i wiel-
ko$¢ wydatkéw ponoszonych przez dang jednostke [3]. W efekcie udalo sie jesli

* W przypadku gmin wysoko$¢ udzialu we wplywach z PIT wynosi obecnie 39,34%, we wplywach z CIT
6,71%; w przypadku dwoch wyzszych szczebli relacje te prezentuja si¢ odpowiednio: powiaty — 10,25% i 1,40%,
wojewodztwa — 1,60% oraz 15,90%.

* Odnotowany w 2000 r. znaczny wzrost zwiazany byl z efektami niewlasciwych szacunkéw finansowych
nowelizacji ustawy Karta Nauczyciela w roku weze$niejszym.
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nie doprowadzi¢ do konca, to przynajmniej zblizy¢ si¢ do sytuacji, gdy subwencja
ogoblna faktycznie zaczyna odgrywac role transferu wyréwnawczego, ktorego pod-
stawowym celem jest ochrona jednostek stabszych ekonomicznie. Funkcje swo-
istych ,,czynnikdw wyréwnujacych” petni cze$é wyréwnawcza subwencji ogdlne;
w przypadku wszystkich szczebli oraz cze$¢ rownowazaca w odniesieniu do gmin i
powiatow, a takze czegs$é regionalna w wojewddztwach samorzadowych. Oczywi-
Scie system wymaga jeszcze zapewne wielu poprawek. jednakze obrany kierunek
mozna ocenic jako wlasciwy.

Zwigkszenie udzialu dochodow wlasnych, a takze utrzymanie badz niewielki
wzrost udzialu subwencji ogdlnej w dochodach globalnych skutkowaé musialo
istotnym spadkiem wielkosci udziatu dotacji celowych. Nastapito to jednak dopiero
po roku 2003. We wczesniejszym okresie, co zostalo juz podkreslone, transfery
celowe stanowily podstawowa kategori¢ dochodowa nowo utworzonych szczebli
samorzadu. W tym czasie nastapito wypaczenie idei dotacji celowych, ktore z do-
chodéw o charakterze uzupelniajacych staly si¢ dochodami wiodacymi. Poziom
udzialu dotacji wynosil w przypadku dwoch wyzszych szczebli ok. 40%. Ze
wzgledu na brak innych srodkéw w wystarczajacej wysokosci powiaty i woje-
wodztwa przeznaczaly otrzymane dotacje zardbwno na finansowanie zadan zleco-
nych, jak i dofinansowanie lub nawet finansowanie zadan wiasnych. Takie rozwia-
zanie — z punktu widzenia samodzielno$ci — stanowilo dla jednostek znaczace
ograniczenie i tworzylo kolejng w polskiej rzeczywistosci samorzadowej sytuacje
paradoksalng. Realizacja zadan wiasnych winna bowiem by¢ finansowana ze $rod-
kow, co do ktérych wladzom lokalnym badz regionalnym przyshuguje okreslone
wladztwo, o ktérym w odniesieniu do dotacji celowych méwié nie mozna. Sytuacja
w diametralny sposéb zmienila si¢ po wejsciu w zycie nowej ustawy, w wyniku
ktorej udzial dotacji w dochodach globalnych jednostek poszczegdlnych szczebli
zaczal mie¢ charakter jesli nie marginalny, to w znacznym stopniu mniej istotny w
stosunku do wielkosci charakterystycznych dla okresu wczesniejszego.

Wydaje sieg, ze taki kierunek zmian jest z punktu widzenia poszczegélnych jed-
nostek, a takze stworzonej kiedys idei ,,matych ojczyzn” jak najbardziej shuszny.
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THE EVOLUTION OF THE SYSTEM OF THE FINANCIAL SUPPORT
OF LOCAL GOVERNMENT IN POLAND

Summary

Contemporary Polish local government has been acting for 15 years. The financial activity of
Polish local government has been existing for 15 years, too. The financial activity is treated as the
determinant of the autonomy and the condition of the independence of each particular local govern-
ment. The system of the financial support of the local government is the substantial part of the system
of the public finances. It means that the reform of the system of the financial support of local gov-
emment should be connected with the reform of the system of the public finances. On the other hand
the reform of the system of the financial support of local government should be treated with special,
individual attention. Both quality aspects and quantity aspects should be observed in the evolution of
the system of the financial support of local government in Poland.

EVOLUCE SYSTEMI’J FINANCNiHO ZAOSOBOVANi SAMOSPRAVNYCH
UZEMNICH CELKU V POLSKU

Anotace

Souasna izemni samosprava plisobi v Polsku jiZ 15 let. Stejné tak i finance této samospravy, k
eré jsou Easto povaZovany za zakladni ukazatel samosprav, a jsou podminkou samostatnosti jednot!
vych jednotek, respektive trovni samospravy. Systém financovani samospravného systému je vyzn
mnou soucasti systému vefejnych financi. Znamena to, Ze by jeho reforma méla byt uzce propojena s
reformou celého systému. Na druhé strang je nutné se podivat na tento systém individudlng a sle-
dovat, jak se tento systém ménil v dobg své pusobnosti jak kvantitativng, tak i kvalitativng.
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DIE EVOLUTION DES SYSTEMS DER FINANZIELLEN STARKUNG
DER EINHEITEN TERRITORIALER SELBSTVERWALTUNG IN POLEN

Zusammenfassung

Die gegenwirtige territoriale Selbstverwaltung funktioniert in Polen schon seit 15 Jahren. Des-
gleichen auch die Finanzen dieser Selbstverwaltung, die oft als grundlegende Determinante der
Selbstverwaltung und als Bedingung der Selbstindigkeit jeweiliger Einheiten oder auch der Selbst-
verwaltungsebenen betrachtet werden. Das System finanzieller Stirkung des Selbstverwaltungssek-
tors ist ein wesentliches Element des 6ffentlichen Finanzsystems. Dies bedeutet, dass seine Reform
mit der Reform des ganzen Systems eng verbunden werden sollte. Jedoch anderseits sollte man sich
dieses System individuell anschauen, um zu beobachten, welchen Anderungen dieses System in der
Zeit seines Funktionierens sowohl in qualitativer als auch quantitativer Hinsicht unterliegen ist.
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