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1. Wstep

Kazdy podmiot wtadzy publicznej powinien prowadzi¢ wiasna polityke budze-
towa, a w jej ramach — polityke dochodowa. Mozliwosci w tym zakresie sa jednak
ograniczone wskutek dziatania réznorakich czynnikéw natury egzo- i endogenicz-
nej. W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego istotnym ograniczeniem
zewngtrznym sa przepisy ogélnopanstwowe. Najwigkszym zakresem swobody
dysponuja gminy, a jednym ze sposobdw na wzrost ich dochodéw jest podejmo-
wanie dziatan prowadzacych do zwigkszenia lokalnej bazy podatkowe;j.

W artykule przedstawiono kolejno: pozycj¢ finansowa gmin w systemie samo-
rzadu terytorialnego, wyrazong znaczeniem dochodéw szczebla gminnego w ogél-
nych dochodach budzetéw samorzadowych, a takze podstawowe zrddla tych do-
chodéw (pkt 2), mozliwosci prowadzenia przez gminy polityki dochodowej w od-
niesieniu do kazdej z podstawowych grup zrédet dochodéw (pkt 3) oraz dziatania
zwiazane ze zmiang klasyfikacji gruntéw i jej wptyw na dochody gminy Wodzie-
rady (pkt 4).

2. Pozycja finansowa gmin
Samorzad terytorialny w Polsce zostal przywrécony w 1990 r. na podstawo-

wym, gminnym szczeblu. Zakres dziatania gmin od samego poczatku obejmowat
»wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone [...] na rzecz
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innych podmiotéw”". Od 1999 r. samorzad zostat wzbogacony o jednostki wyzsze-
go rzedu: powiaty i wojewddztwa. Nowe jednostki przejgty od administracji rza-
dowe;j szereg zadan o znaczeniu ponadlokalnym.

Utworzenie powiatéw i wojewddztw spowodowalo wzrost znaczenia samorza-
du terytorialnego réwniez w wymiarze finansowym. Udzial wydatkéw budzeto-
wych samorzadu w wydatkach wladzy publicznej ogétem wzrést w roku 1999 o 11
punktéw procentowych; w roku 2002 — po stopniowym zmniejszaniu si¢ — wyniost
37,7%. Analogiczny udzial w PKB wzrést w 1999 r. o przeszio 2 punkty procen-
towe i w roku 2002 wynosit 10,8%.

Nowe jednostki samorzadowe nie podwazyly jednak dotychczasowej roli i zna-
czenia gmin. W dalszym ciagu to wlasnie szczebel gminny dysponuje najwigkszy-
mi §rodkami finansowymi, w najwigkszym stopniu wykorzystujac dochody wiasne
oraz subwencje (tab. 11 2).

Tabela 1. Dochody samorzadu terytorialnego w 2002 r. (w min zi)

Miasta-

Powiaty

Dochody Ogétem Gminy . . : Wojewédztwa
-powiaty ziemskie
Ogétem 80033,9 34545,8 29017,1 12252,7 42183
w lym:
wlasne 32924,0 15567,4 15464,0 1255,0 637,6
subwencja 29700,5 14255,2 8200,6 57344 1510,3
dotacje z BP 15730,3 3895,1 4982,5 5078,6 1774,1

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Tabela 2. Struktura dochodéw samorzadu terytorialnego w 2002 r. wedtug rodzajéw jednostek (w %)

Dochody Ogdlem Gminy Mlas.ta- l?owmt.y Wojewddztwa
-powiaty ziemskie
Ogdtem 100,0 43,2 36,3 15,3 53
w tym:
wiasne 100,0 473 47,0 38 1,9
subwencja 100,0 48,0 27,6 19,3 5,1
dotacje z BP 100,0 24,8 31,7 32,3 11,3

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych z tab. 1,

Pozycja gminnego szczebla samorzadowego jest znacznie silniejsza, niz to wynika
z danych podanych w obu tabelach w kolumnach dla gmin. Istniejaca od 1999 r. kate-
goria miast na prawach powiatu obejmuje bowiem w kazdym przypadku i gming, i
powiat grodzki, taczac w budzecie dochody wlasciwe dla obu tych szczebli. Wpraw-
dzie brak jest danych uwzgledniajacych czesci gminne i powiatowe w budzetach tych-
Ze hybryd, jednak to czesci gminne zdecydowanie w nich przewazaja (np. w Lodzi
relacja ta wynosi ok. 2,7:1).

Zgodnie z art. 167.2 Konstytucji RP dochody jednostek samorzadu terytorialne-
go dzielg si¢ ogblnie na dochody wlasne, subwencje i dotacje. Dwie ostatnie kate-

' An. 6.1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym [wczesniej: terytorialnym], Dz U 2001/nr
142, poz.1591; por. art. 163 Konstytucji RP.
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gorie sg transferami z budzetu panstwa. Rozdziat dotacji ma charakter uznaniowy,
natomiast rozdzial subwencji odbywa si¢ w duzej mierze na podstawie zobiektywi-
zowanych kryteriéw, uwzgledniajacych rézne potrzeby gmin i pozostatych jedno-
stek. Dochody wiasne stanowia najliczniejsza i najbardziej zréznicowana grupe
zrédet. Naleza do nich m.in. podatki, optaty, dochody z majatku, spadki, darowi-
zny, a takze udzialy w podatkach stanowiacych dochéd budzetu panstwa (niegdys
traktowanych jako odrebna kategoria dochodéw). Znaczenie wymienionych gtéw-
nych grup zrédet w dochodach budzetowych réznych jednostek samorzadu teryto-
rialnego przedstawia tab. 3.

Tabela 3. Struktura dochodéw samorzadu terytorialnego w 2002 r. wedtug rodzajéw zrédet (w %)

Dochody Ogétem Gminy Miasta- Powiaty ziem- Wojewddztwa
-powiaty skie
Ogélem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w lym:
wiasne 41,1 45,1 53,3 10,2 15,1
subwencja 37,1 41,3 28,3 46,8 35,8
dotacje z BP 19,7 11,3 17,2 414 42,1

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych z tab. I.

Przedstawione wyzej dane, zwlaszcza w $wietle budowy budzetéw miast na
prawach powiatéw, dowodza, iz szczebel gminny pod wzgledem wielkosci docho-
déw zdecydowanie géruje nad pozostalymi poziomami samorzadu oraz ze w jego
dochodach dominuja te pochodzace ze zrédet okreslanych jako wilasne.

3. MotzliwoSci prowadzenia przez gminy polityki dochodowej

Mozliwosci zwigkszania dochodéw budzetowych nie s duze. Swiadczy 0 tym
posrednio choc¢by ogromna rozpigto$¢ w wielkosci budzetéw réznych gmin.

Sytuacja finansowa gmin jest bardzo zréznicowana. Pod wzgledem dochodéw
na jednego mieszkanca w 2001 r. 2487 gmin zajmowalo pozycje migdzy najbogat-
sza (Kleszczéw w woj. 16dzkim), ktérej dochody ogétem wyniosty 35 065 zt, a
najbiedniejsza (Krasnik w woj. lubelskim) o dochodach réwnych 843 zi. Jeszcze
wigksza rozpigtos¢ wystgpowata w dochodach wiasnych: od 32 037 zt w gminie
Kleszczéw do zaledwie 132 zt w gminie Stopnice w woj. matopolskim®.

Mozliwosci prowadzenia przez jednostki samorzadu terytorialnego wiasnej po-
lityki dochodowe;j sg ograniczone wskutek dziatania réznorakich czynnikéw natury
egzo- i endogenicznej. Te ostatnie obejmuja szereg ograniczen specyficznych dla
konkretnej jednostki samorzadowej’. Natomiast ograniczeniem zewngetrznym, jed-
nakowym dla wszystkich jednostek tego samego szczebla, sa przepisy ogélnopan-
stwowe, ktére ustalaja m.in.;

? Rozpietoici te, wynoszace odpowiednio 42 i 243 razy, systematycznie si¢ zwigkszaly (zob. [1, s. 94]). Tg
negatywnga tendencj¢ by¢ moze ztagodzi nowy system subwencji dla gmin.
* Szerzej na ten temat zob. np. [2, 5. 54-65].
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— liste zZrédet dochodéw gmin, w tym zwlaszcza takich, na ktére nie maja one
bezposredniego wplywu (udziaty, subwencje i dotacje);

— stawki podatk6w i optat (w kilku przypadkach sa to stawki maksymalne);

— wylaczenia, zwolnienia i ulgi od tychze podatkéw i optat;

— obowigzkowych posrednikéw w ustalaniu i pobieraniu niektérych dochodéw
(urzedy i izby skarbowe), wyposazonych w uprawnienia do obnizania, odra-
czania i umarzania naleznosci;

— roczny i laczny limit zadtuzenia;

— niewielkie kompetencje gmin: ustalanie stawek ponizej wielkosci maksymal-
nych, stosowanie odroczen i umorzen oraz wprowadzanie wlasnych ulg i
zwolnien, co moze prowadzi¢ wylacznie do zmniejszenia biezacych wplywoéw,
a takze bardzo ograniczone mozliwosci uruchamiania nowych zrédet docho-
déw (jedyna dostepna forma — nie liczac zrédet zwrotnych, jak kredyty czy po-
zyczki — jest samoopodatkowanie mieszkancéw)” [1, s. 162].

Przedstawione powyzej ograniczenia dotycza gmin. ,Jesli chodzi o pozostate
jednostki samorzadu terytorialnego, to z uwagi na rodzaje ich dochodéw: udziaty,
subwencje, dotacje, dochody z majatku czy spadki w przypadku powiatéw oraz
subwencje i dotacje w przypadku wojewddztw, w zasadzie jako jedyne wystgpuje
pierwsze z wymienionych ograniczen, i to w stopniu znacznie wigkszym niz w
gminach” [1].

Rodzaje dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz ograniczen dla ich
polityki dochodowej wskazuja, ze:

— sposréd trzech grup dochodéw: wiasnych, subwencji i dotacji, najwigcej swo-
body daja samorzadom przepisy w zakresie dochodéw wilasnych;

— najwieksze mozliwosci prowadzenia wtasnej polityki dochodowej maja gminy;

— gminy nie moga jednak w zasadzie bezposrednio wptywac na wielkos¢ swoich
dochodéw, np. zwigkszajac stawki czy wprowadzajac nowe zrédla.

W tej sytuacji wladzom gminy pozostaje oddziatywanie posrednie, ukierunko-
wane na zwigkszanie ,,bazy” dochodowej w celu uzyskiwania wigkszych wplywoéw
budzetowych w przysztosci. Moze si¢ ono wyraza¢ w zach¢caniu inwestoréw do
lokalizowania dziatalnosci gospodarczej w gminie, a mieszkancéw innych gmin -
do osiedlania si¢ tu na stale. Podziat stabych terendw rolnych i sprzedaz ich z prze-
znaczeniem na dziatki rekreacyjne réwniez pozwoli zwigkszy¢ dochody budzetu
gminy [4, s. 323-332]. Podobne efekty, bez wigkszego zaangazowania ze strony
gmin, powinien przynies¢ rozpoczety w ubiegltym roku proces powszechnego aktu-
alizowania zapiséw w ewidencji gruntow.

4. Zmiany w klasyfikacji gruntéw w gminie Wodzierady
i ich wplyw na dochody budzetowe

Gmina Wodzierady jest mala (nieco ponad 4 tys. mieszkafic6w) gming wiejska,
o charakterze rolniczym. Jej polozenie w sasiedztwie Lodzi sprawia, ze spora czgs¢
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gruntéw uzytkowana jest jako dziatki rekreacyjne lub pod budowe¢ doméw miesz-
kalnych przez ludzi z miasta.

Wthasciciele takich dziatek ptacili gminie podatek od nieruchomosci wedlug stawek
dla gruntéw pozostatych, mimo ze faktycznie byly to grunty rolne niestanowiace go-
spodarstw rolnych (mozliwos¢ korzystania z uprzywilejowanej stawki dla tych drugich
obejmowata niepetnohektarowych ,,rolnikéw”; w 2002 r. byly to 4 gr wobec 7 gr dla
pozostatych gruntéw). W 2003 r. nastapily jednak istotne zmiany w podatkach lokal-
nych, dotyczace zwlaszcza réznego rodzaju nieruchomosci. Wszystkie grunty ozna-
czone w ewidencji jako rolne zostaly objete podatkiem rolnym, z tym ze te nie stano-
wigce gospodarstw (czyli majace razem mniej niz hektar fizyczny lub przeliczeniowy)
zostaly opodatkowane wedlug wielkosci rzeczywistej i z zastosowaniem podwojone;j
stawki, z jednoczesnym zachowaniem obowiazujacych w podatku rolnym zwolnien
(np. dla gruntéw V i VI klasy bonitacyjnej). Co wigcej, typowe dla dzialek réznego
rodzaju altany i lekkie domki zostaty zaliczone do budowli i — jako nie stuzace prowa-
dzeniu dziatalnosci gospodarczej — nie beda objgte podatkiem od nieruchomodci. Efek-
tem tych zmian bylo znaczne ograniczenie dochodéw z podatkéw, zwlaszcza dla gmin
wiejskich [3].

Wprawdzie podniesiono znacznie maksymalna stawke podatku od nieruchomosci
od gruntéw pozostalych, lecz w praktyce gruntéw takich bylo niewiele, a i trzykrotne
zwigkszenie stawki nie bylo mozliwe ze wzglgdéw spotecznych i politycznych. Spo-
sobem na zrekompensowanie gminom utraconych dochodéw miata by¢ szeroko zakro-
jona akcja dopasowywania zapiséw w ewidencji gruntéw do faktycznego stanu ich
uzytkowania, a w konsekwencji — objecie wiasciwym dla nich podatkiem (chodzilo
zwlaszcza o grunty rolne zabudowane) {5].

Efekty akcji przeprowadzonej w gminie Wodzierady trudno oceni¢ jednoznacznie
(wymaga ona jeszcze weryfikacji i uzupelnienia danych). Niezrozumiate na przyktad
sa — w Swietle zalozenn omawianego procesu i przepiséw podatkowych — zmiany w
liczbie podatnikéw: wedlug danych gminy liczba podatnikéw podatku rolnego w
2004 r. wzrosta(!) o 780 w stosunku do roku 2003, liczba podatnikéw podatku od
nieruchomosci zas w tym czasie zmalata(!) o 782 osoby. Sprawia to wrazenie op6z-
nienia o rok skutkéw wspomnianych wyzej zmian w przepisach regulujacych oba
podatki, a wprowadzonych od 2003 r.

Efekty budzetowe natomiast sa wyraznie widoczne. W gminie Wodzierady, podob-
nie jak w wielu matych gminach wiejskich, dochody wiasne ulegaja przewadze trans-
ferom z budzetu panstwa, przede wszystkim subwencji. Co wigcej, znaczenie docho-
déw wiasnych systematycznie maleje (tab. 4). Wptywy z obu omawianych podatkéw
oraz ich udzial w dochodach wiasnych przedstawia tab. 5.

Jak wida¢, dochody wiasne rosna, i to realnie (nawet przy zwigkszonej do 3,4%
inflacji w 2004 r.). Laczny udzial obu podatkéw zmalat z 58% w roku 2002 do
50% w dwdéch nastgpnych latach; w ich miejsce weszty inne dochody, jak np. da-
rowizny na budowg¢ wodociagu. Wptywy z podatku rolnego, po niewielkim obni-
zeniu w roku 2003 (nizsze ceny skupu zyta), powrécily ostatecznie — nominalnie —
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do stanu z roku 2002. Wptywy z podatku od nieruchomosci w roku 2003 spadty
natomiast az 0 12% w poréwnaniu z rokiem poprzednim, a nast¢pnie zné6w wzro-
sty, ale juz tylko o 10%, i to mimo zwigkszenia stawki dla gruntéw pozostatych do
11 gr za metr kwadratowy.

Tabela 4. Dochody gminy Wodzierady w latach 2002-2004

2002 2003 2004

Dochody 2 % a % 2 %
Wihasne 1645959 40 1725 410 42,7 1852 391 419
Subwencja 1612 248 43,1 1783 071 44,1 2193 171 49,6
Dotacje z BP 479 424 12.8 532023 132 371 706 8,4
Razem 3737631 100,0 4040 504 100,0 4417268 100,0

Zr6dlo: opracowanie whasne na podstawie danych z UG.

Tabela 5. Dochody wlasne gminy Wodzierady w latach 2002-2004

Dochody 2002 2003 2004
zl %o zt % zt %o
Wlasne 1 645 959 100,0 1725410 100,0 1 852 391 100,0
w tym:
podatek od nieruch. 739979 45,0 650 108 37,7 714 469 38,6
podatek rolny 219 380 13,3 214 676 12,4 219 480 11,8

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych z UG.

Wynika z tego, ze przeprowadzona akcja porzadkowania zapis6w w ewidencji
gruntéw prawdopodobnie spowoduje niewatpliwy wzrost dochodéw gminy z po-
datku od nieruchomosci, lecz nie wyréwna — przy uchwalonych stawkach — strat
wyniklych ze wspomnianych zmian w podatkach rolnym i od nieruchomosci.

5. Podsumowanie

Przedstawione okolicznosci, ogélne zasady oraz budzetowe skutki przeprowa-
dzania zmian w klasyfikacji gruntéw pozwalaja na kilka wnioskéw natury ogélne;j:

1. Kazde porzadkowanie zjawisk dysfunkcyjnych w administracji jest zjawi-
skiem pozytywnym; dotyczy to wspomnianych zmian zaréwno w podatkach lokal-
nych, jak i w opisanym urealnianiu ewidencji gruntéw.

2. Pozytywne zmiany w jednej dziedzinie moga wywotywaé negatywne skutki
w innej; przyktadem jest porzadkowanie podatkéw i obnizenie dochodéw niekté-
rych gmin z tychze (zerowy bilans takich zmian, przydatny na szczeblu ministra
finanséw, nie stanowi usprawiedliwienia dla poszkodowanych gmin).

3. Brakuje odwagi do przeprowadzenia glebszych zmian w ewidencji zar6wno
gruntéw, jak i budynkéw zwiazanych — przynajmniej formalnie — z rolnictwem.
Chodzi tu o ,rolnik6w” z gruntami poniZej jednego hektara, o faktyczne przezna-
czenie réznego rodzaju zabudowan w obejsciu rolnika i wreszcie o faktyczne wy-
korzystywanie gruntéw (dziatkowicz czgsto intensywniej uprawia swéj kawalek
ziemi niz niejeden rolnik, nawet ten ,,pelnohektarowy”).
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4. Obowiazujace od 2004 r. nowe rozwiazania w zakresie subwencji spowodujg
zapewne zmniejszenie podanych w pracy (w punkcie 3) ogromnych rozpigtosci w
budzetach gmin na mieszkanca, lecz jednoczesnie bardziej jeszcze uzaleznig gminy
od decyzji i Srodkéw centralnych.
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CHANGES IN LAND CLASSIFICATION: A WAY TO INCREASE LOCAL
BUDGETS REVENUE (CASE OF WODZIERADY)

Summary

Each local government should run its own financial policy. This can be done, apart from a num-
ber of individually diversified factors, within limitations imposed by the national law. In Poland even
in the case of so-called own revenue sources, it leaves not much discretion to local governments. And
recent modifications of the most important local taxes have caused a significant drop in the tax-yield.
A way to increase the budget income is then an increasing the local tax-base. One of possible means
appeared a change in land classification: from agricultural to “other” what means a shift from a rela-
tively low tax on agriculture to a much higher property tax. An example from a small rural municipal-
ity of Wodzierady proves, however, that such a trick is not enough as to compensate the former loss
and that much deeper changes in taxation of the land properties are necessary.
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