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Abstract: The system of local finances which is in force nowadays, deepens the
gap of financial potential between gminas in Poland. This gap springs from the
exogenous factors, which are independent of the activity of local government.
This situation is specially perceived by rural gminas. The clear conclusion that
we can draw is that the system of local finances in Poland should be changed.
Any operation ought to be concentrated on the role of endogenous factors, de-
pendent on the activity of local government in formation of the financial poten-
tial. It would counteract existing situation of small gminas influence on forming
their budget revenues and expenditures.
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Wstep

System finansowy samorzadu terytorialnego w Polsce opiera sie
na tymczasowej, z trzykrotnie przediuzanym okresem obowigzywania,
Ustawie z 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzqdu terytorial-
nego, ktéra poczatkowo miala obowigzywac tylko w latach 1999-2000.
W tej sytuacji trudno méwié o docelowym ksztalcie modelu finanséw
lokalnych w Polsce. Obecnie trwaja w sejmie prace nad nowa ustawg
dotyczaca finanséw samorzadu terytorialnego. W toku dyskusji nad nig
warto zwrdci¢ uwage na konsekwencje finansowe, jakie dla gmin wiej-
skich wywoluje obecnie obowigzujacy system, aby w nowym unikngé
ich, przynamniej czesciowo.

1. System finansowy gmin

Gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego
w naszym kraju. Korzysta z domniemanych kompetencji w zakresie za-
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spokajania potrzeb spotecznosci lokalnych. W szczeg6lnosci potrzeby

te koncentruja sie wokot dostepnosci i jakosci ustug infrastruktury

technicznej (wodociagi, kanalizacja, oczyszczalnie Sciekéw, sie¢ ga-
zowa, cieplownicza, elektryczna, drogi) i spolecznej (przedszkola,
szkoly podstawowe, gimnazja, domy kultury, biblioteki, placowki
opieki spotecznej, obiekty sportowo-rekreacyjne). Z punktu widzenia
wydatkéw budzetowych gmin najwieksze znaczenie majg wydatki na
o$wiate i wychowanie, ktére w malych gminach wiejskich pochlama]q
nawet ok. 60% wydatkéw ogétem.

W celu wykonywania zadan gminom przyznano okreslone Zrodla
dochodéw:

e podatki i oplaty lokalne, tj. podatek od nieruchomosci, rolny, lesny,
od Srodkéw transportowych, od dziatalnosci gospodarczej oplacanej
w formie karty podatkowej, od spadkéw i darowizn, od czynnosci
cywilnoprawnych, od posiadania pséw, oplate skarbowa, adminis-
tracyjng, targowa, miejscows i eksploatacyijna;

e udzialy w podatkach stanowigcych dochéd budzetu pafistwa, tj.
27,6% (32,6% dla gmin gérniczych) w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych, zamieszkalych na terenie gminy i 5,0% w podatku
dochodowym od o0s6b prawnych majacych siedzibe na jej terenie;

e subwencje ogdlna, skladajac sie z czesci podstawowej, oswiatowej
i rekompensujacej;

e dotacje celowe na zadania zlecone przez administracje rzadowa
ustawami i inne np. przejmowane na podstawie porozumien oraz
dotacje na dofinansowanie zadan wiasnych;

e dochody z majatku;

e pozostate dochody (Srodki pomocowe, spadki, darowizny, oprocen-
towanie Srodkéw na lokatach bankowych, dotacje z agendji itp.).

2. Potencjal finansowy gmin i czynniki go réznicujace

Pod pojeciem potencjatu finansowego gmin nalezy rozumie¢ zdol-
nos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego do pozyskiwania pienieznych
zasobow i ich efektywnego wydatkowanial. Czynniki, ktére go
réznicujag mozna podzieli¢ na dwie grupy: niezalezne oraz zalezne od
aktywno$ci gmin. Dodatkowo w grupie pierwszej wydzielono czynniki
endogeniczne i egzogeniczne (tab. 1).

M. Miszczuk: Identyfikacja czynnikéw rdzmcu]qcych potencjat finansowy gmin. ,Prace
Naukowe” AE we Wroctawiu nr 905, 2001, s. 67.
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Tabela 1

Czynniki réznicujace potencjat finansowy gmin

Czynniki niezalezne od gminy: Cazynniki zalezne od gminy:
Endogeniczne Egzogeniczne
o Powierzchnia, e Znaczenie i funkcje w lokalnej, o Lokalna polityka podatkowa,
o Bogactwa naturaine, regionalng] i krajowe; sieci osadniczej, |e Kierunki zagospodarowania
o Jakos¢ rolniczej przestrzeni | e Potozenie komunikacyjne, przestrzennego,
produkcyjnej, o Aktywnos¢ sasiednich gmin e Gminne priorytety inwestycyjne,
o Walory turystyczno- (konkurencyjnos¢, komplementarnosc), | @ Gospodarowanie mieniem komunalnym,
-uzdrowiskowe, o Model administracji publicznej w o Sposob zarzadzania urzedem,
o Dynamika i struktura ludnosci, paristwie (kompetencje, Zrddta zasilania| @ Wybdr modelu Swiadczenia ushg
e Podmioty gospodarcze. finansowego). publicznych.

Zrédio: Opracowanie wlasne.

Endogeniczny charakter maja zatem powierzchnia, bogactwa natu-
ralne, jako$¢ rolniczej przestrzeni produkcyjnej oraz walory turystyczno-
uzdrowiskowe. Maja one bardzo duzy wplyw na spetniane przez gminy
funkcje (gérnicze, rolnicze, turystyczne, uzdrowiskowe, mieszkaniowe
itp.) 1 wigzace sie z nimi konsekwencje finansowe (podatek od nierucho-
mosci, rolny, lesny, oplata eksploatacyjna i miejscowa). Z kolei ludnos¢, jej
dynamika oraz struktura okreslaja skale potrzeb spolecznosci lokalnych,
ale takze wplywaja przez swoja aktywnos$¢ gospodarcza na dochody
gmin (podatki i oplaty lokalne, udzialy w podatkach dochodowych).

Natomiast czynniki egzogeniczne obejmujg znaczenie i funkcje
w lokalnej, regionalnej oraz krajowej sieci osadniczej, polozenie komu-
nikacyjne, zwlaszcza wobec duzych miast, waznych szlakéw komuni-
kacyjnych czy tez przejé¢ granicznych, aktywnos¢ sgsiednich gmin, za-
réwno o charakterze konkurencyjnym, jak i komplementarnym oraz
model administracji publicznej w paristwie, przesadzajacy o podziale
kompetencji oraz okreslajacy Zrédla zasilania finansowego.

Na czynniki zalezne od aktywnosci gmin skladaja si¢ lokalna po-
lityka podatkowa w zakresie podatkéw i oplat lokalnych, kierunki za-
gospodarowania przestrzennego, gminne priorytety inwestycyjne, gos-
podarowanie mieniem komunalnym, sposéb zarzadzania urzedem
oraz wybér modelu $wiadczenia ustug publicznych, ktéry moze by¢
oparty na jednostkach budzetowych, pozabudzetowych czy tez zamo-
wieniach publicznych.

Tak okreslony podziat czynnikéw réznicujacych potencjat finan-
sowy gmin nie ma w pelni charakteru dychotomicznego, jesli zatozy
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sie, ze na niektére czynniki zaliczone do niezaleznych od aktywnosci
samorzadu lokalnego, zwlaszcza o charakterze endogenicznym,
w pewnym stopniu wiadze lokalne maja jednak wplyw. Przyktadem
moga by¢ takie czynniki, jak podmioty gospodarcze, ktére lokuja swoja
dzialalnos¢ na terenach z zaawansowang infrastrukturg techniczng czy
funkcje pelnione przez samorzad, ktére nie zawsze wynikaja z proce-
séw ewolucyjnych, ale s3 tez nastepstwem przemyslanej polityki gmin.
Jednoczesnie warto wspomnie¢ o jeszcze jednym aspekcie wplywa-
jacym na dokonana klasyfikacje czynnikéw. Samorzad terytorialny
wyposazony w liczne narzedzia stymulowania przedsiebiorczosci na
swoim terenie, moze w ten sposéb wzmacnia¢ lub ostabia¢ oddzia-
lywanie poszczegdlnych czynnikéw ksztaltujacych potencjal finan-
SOWYy?2.

Z badan przeprowadzonych przez autorke w ramach grantu KBN
— Czynniki réznicujgce potencjat finansowy gmin (2H02C 052 22) wynika,
Ze najwazniejszym czynnikiem wplywajacym na potencjal finansowy
ona w spos6éb bezposredni, co znajduje swéj wyraz w wysokosci przy-
znawanej gminom subwencji ogélnej w czesci podstawowej (przelicze-
niowa liczba mieszkancow) i oswiatowej (liczba uczniéw), a takze przez
wplywy z podatkéw i oplat lokalnych od ludnosci, oraz w sposéb po-
$redni przez przedsiebiorczos¢ pozarolniczg, funkcjonujgce podmioty
gospodarcze (udzialy w podatkach stanowigcych dochéd budzetu pan-
stwa). Oznacza to, Ze w obecnym systemie finanséw lokalnych sytuacja
dochodowa gmin wiejskich o charakterze wyludniajacym sie ulega sys-
tematycznemu pogorszeniu. Dodatkowo zjawisko to poteguje rolniczy
charakter tych gmin. Dzialalnos¢ rolnicza wylaczona jest bowiem z po-
datku dochodowego. Nie zapewnia zatem gminom rolniczym udzia-
16w w podatkach dochodowych, a dostarcza tylko wplywoéw z podatku
rolnego, ktérego podstawa naliczenia jest ulegajaca fluktuacjom rynko-
wym — érednia cena skupu zyta.

Duzo korzystniejsza jest natomiast sytuacja dochodowa gmin
o wybitnych walorach turystyczno-uzdrowiskowych (duza pozarolni-
cza aktywnos¢ gospodarcza, wpltywy z oplaty miejscowej), posiadaja-
cych bogactwa naturalne (podatek od nieruchomosci, oplata eksploata-
cyjna) czy polozonych w poblizu wiekszych miast, aktywnych
demograficznie z rozwinieta pozarolnicza dzialalno$cia gospodarcza.

2 A. Sztando: Instrumenty lokalnej polityki gospodarczej, [w:] R. Brol (red.), Ekonomika
i zarzqdzanie miastem. AE, Wroclaw 2001, s. 121-156.
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Wielkos¢ i struktura wydatkéw uzalezniona jest od wielkosci
i struktury dochodéw. Im wiekszy jest udzial dochodéw zewnetrznych
(subwencja ogdlna, dotacje celowe) w dochodach gmin ogétem - co jest
typowe dla wiekszosci gmin wiejskich w Polsce — tym swoboda wydat-
kowania jest mniejsza. Z kolei zmniejszanie si¢ realnych dochodéw
budzetowych gmin powoduje najpierw redukcje wydatkéw inwesty-
cyjnych, co jest takze obserwowane w gminach wiejskich w naszym
kraju®. Istotnymi czynnikami wplywajacymi na wydatki budzetowe
gmin s3 takze potrzeby spolecznosci lokalnej w zakresie infrastruktury
spolecznej i technicznej, okreSlone w znacznym stopniu przez liczbe
i strukture wiekowg ludnosci zamieszkujacej gmine.

3. Czynniki réznicujace potencjal finansowy gmin
jako przestanka zmian systemu finanséw lokalnych

Przeprowadzone przez autorke badania dotyczace identyfikacji
i znaczenia czynnikéw réznicujacych potencjal finansowy gmin wska-
zuja na potrzebe zmian systemu finanséw lokalnych. W obecnym sys-
temie bowiem wykorzystany jest gléwnie czynnik demograficzny,
ktoéry powoduje, ze gminy o duzej liczbie ludnoéci mogg dysponowaé
znacznymi Srodkami finansowymi dla realizacji zadan. Jednocze$nie
mniejsze samorzady lokalne w wiekszosci przypadkéw musza zado-
woli¢ si¢ niezbyt duzymi wplywami, co rzutuje na ich mozliwosci
chocby realizacji wigkszych zamierzeri inwestycyjnych. Wydaje sie
w zwigzku z tym, Ze planowane zmiany ustawodawcze powinny
uwzgledni¢ takze inne czynniki ksztaltujace potencjat finansowy gmin.
Szczegolnie istotnym czynnikiem dla gmin wiejskich, pominietym do-
tychczas w rozwigzaniach systemowych, jest powierzchnia. Zagospo-
darowanie przestrzeni przy szczuplych srodkach finansowych moze
okaza¢ sie niemozliwe, ze wzgledu na bardzo wysokie koszty tworzo-
nej infrastruktury technicznej.

Do rozwazenia pozostaja preferencje dla gmin wiejskich
potozonych peryferyjnie, ktére powinny lokowaé znaczne $rodki w bu-
dowe dogodnych polaczer komunikacyjnych. Polozenie przygraniczne
gminy powinno takze znaleZé swoje odzwierciedlenie w wigkszych do-
chodach pozwalajgcych na inwestycje infrastrukturalne przyciagajace

3 Por.: M. Miszczuk, Wptyw zmian systemu finanséw lokalnych na polityke inwesryc jjng
gmin wiejskich wschodniej Polski, [w:] K. Bascik, J. Zalewa (red.), Dzieje i przysztosé polskiego
ruchu ludowego. T.III, LSW, Warszawa 2002, 5.227-236.
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niezbednych przedsiebiorcéw, analogicznie do zwigkszonych srodkéw
czedci drogowej subwencji ogodlnej, jakie otrzymuja wojewddztwa
majgce na swoim terenie granice paristwa.

Waznym aspektem rozwazan jest ukierunkowanie przez samo-
rzady lokalne poszukiwar rozwigzan, majgcych na celu realizacje drogich
inwestydji infrastrukturalnych. W tym zakresie gminy powinny poszuki-
wacé partneréw sposréd samorzadéw sasiadujacych, bedacych w podob-
nej sytuacji. Natomiast paristwo ze swojej strony powinno skonstruowaé
mechanizmy zachecajgce do podejmowania np. wspélnego wysilku in-
westycyjnego. Dlatego wydaje sie, ze pomyst stworzenia przez panstwo
systemu zasilania wspélnych inicjatyw samorzadu gminnego bedzie
sprzyjat zwiekszeniu efektywnosci tych dzialaft (np. w postaci wspdlnej
oczyszczalni Sciekéw, wspllnego wysypiska o odpowiednich standar-
dach, wspdlnej kanalizacji, wodociggéw, transportu zbiorowego).

Nieodzowne wydaje sie tez stworzenie warunkéw do gromadze-
nia przez gminy wkladu wlasnego, niezbednego przy wykorzystywa-
niu zaréwno $rodkéw przedakcesyjnych, jak i pochodzacych z Fundu-
szy Strukturalnych.

Zakonczenie

Obecnie obowigzujacy system finanséw lokalnych pogtebia
zréznicowanie potencjalu finansowego gmin w Polsce. Konieczna jest
zatem jego zmiana, polegajgca na odejsciu od czynnika demograficz-
nego jako podstawy wyposazania gmin w Srodki finansowe. Jednym
z waznych argumentéw przemawiajacym za tym jest problem starzenia
sie spoteczeristwa polskiego i proces wyludniania sie niektérych gmin
na skutek réznorodnych proceséw demograficznych?.

Ogodlny wniosek nasuwajacy sie w nastepstwie przeprowadzo-
nych badan sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze system finanséw lokal-
nych w Polsce, w wigekszym niz dotychczas stopniu, powinien
uwzgledniaé¢ role czynnikéw endogenicznych, zaleznych od aktyw-
nosci wiadz lokalnych w ksztaltowaniu potencjatu finansowego. Obe-
cnie ich rola jest znikoma. Wywoluje to swoiste ,, ubezwlasnowolnienie
finansowe” wladz gminnych, zaréwno w zakresie osigganych docho-
déw, jak i realizowanych wydatkéw.

4 I Kongres Demograficzny. Seminarium regionalne w Kielcach. Aktualne problemy
demograficzne 1 szanse rozwoju spoleczno-gospodarczego wojewddztw Polski Poludniowo-
Wschodniej. Kielce - Cedzyna 2002, s. 61 7.
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