Matgorzata Dworakowska

DOCHODY UZUPELNIAJACE W BUDZETACH GMIN
W SWIETLE AKTYWNEGO POSZUKIWANIA RENTY

Wprowadzenie

Samorzad terytorialny zostal reaktywowany w Polsce w 1990 roku i ogra-
niczal si¢ wowczas tylko do gmin'. Znany obecnie tréjstopniowy podzial tery-
torialny panstwa istnieje od 1 stycznia 1999 roku, gdyz od tego dnia zaczely
dodatkowo funkcjonowaé powiaty i wojewodztwa®. Powolanie trzech pozio-
mow podziatu terytorialnego kraju stuzy decentralizacji zadan publicznych. Naj-
wiecej takich zadan realizuje gmina, ktéra posiada domniemanie kompetencji’.
Wykonywanie przyznanych obowiazkéw za kazdym razem wiaze sie z koniecz-
noscig posiadania przez gminy, powiaty i wojewodztwa niezbednych $rodkéw
finansowych na ich realizacje. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej* wskazuje,
iz dochodami jednostek samorzadu terytorialnego s ich dochody wtasne, subwen-
cje ogdlne oraz dotacje celowe z budzetu panstwa’. Dochodami uzupelniajacymi
budzetu sa te $rodki finansowe, ktére nie naleza do kategorii dochodéw wiasnych.

! Istotna jest tu data: 8 marca 1990 roku, kiedy zostala wydana ustawa o samorzadzie terytorialnym,
ktéra powotata samorzad terytorialny na najnizszym szczeblu. Faktyczne przywrdcenie gmin nastapito
natomiast z dniem wejécia w zZycie ww. ustawy, czyli 27 maja 1990 roku.

2 Zostaly one powolane ustawg z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.
DzU 2001 nr 142 poz. 1592 z pdzn. zm.) oraz ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddzkim
(tekst jedn. DzU 2001 nr 142 poz. 1590 z pézn. zm.).

3 Katalog zadan wlasnych gmin ma charakter otwarty (nie jest wiec wyczerpujacy), co oznacza, ze
gdy pojawi si¢ nowe zadanie publiczne o znaczeniu lokalnym, ktére nie zostanie przypisane do innych
podmiotéw, to lezy ono w kompetencji najnizszego szczebla samorzadu. W ten sposdb gmina jest
podstawowym podmiotem w systemie zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Zadania realizowane
przez powiat i wojewddztwo stanowig natomiast uzupelnienie tych wykonywanych przez gminy.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU nr 78 poz. 483 z pdzn. zm.), art.
167 ust. 2. Do jednostek samorzadu terytorialnego odnosi si¢ caly rozdzial VII ,,Samorzad terytorialny”.

5 Roéznorodne i wydajne dochody wlasne kazdej jednostki samorzadu terytorialnego przyczyniaja si¢
do poprawiania jej niezaleznosci finansowej oraz podnoszenia samodzielnosci funkcjonowania. Tylko
ta kategoria dochod6w nie wystarcza jednak na realizacje wszystkich niezbednych wydatkow. Z tego tez
wzgledu dochody wlasne musza by¢ powigkszane o dochody uzupetniajace o charakterze transferowym,
tj. subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu pafstwa.
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Szczegolng uwage w tej pracy autorka poswiecita samorzadom gminnym, ktére
wykonuja swoje zadania najblizej obywateli, a wigc maja najpelniej odpowiadac na
potrzeby spotecznosci lokalnej, co jest mozliwe tylko wtedy, gdy dysponuja wystar-
czajacymi $rodkami finansowymi. Chcac zabezpieczaé potrzeby mieszkancéw w naj-
wyzszym stopniu, przedstawiciele wladzy lokalnej muszg zabiega¢ o jak najwigksze
srodki finansowe w ramach poszczegolnych zrodet dochodéw. Koniecznos¢ takich
dzialan otwiera mozliwo$¢ aktywnego poszukiwania renty przez gminy. Poszuki-
wanie renty w sposob aktywny jest stosowane gtéwnie do opisu relacji migdzy jed-
nostkami prywatnymi a publicznymi. Poprzez analogie¢ mozna postugiwac si¢ tym
pojeciem do charakterystyki relacji wewnatrz sektora publicznego.

Niniejsze opracowanie przedstawia charakterystyke dochodéw uzupelniajacych
w budzetach gmin w Polsce, pokazuje ich funkcjonowanie z uwzglednieniem roz-
wigzan prawnych w tym zakresie oraz praktyke w ich stosowaniu. Ponadto praca
zawiera analize wielkosci udzialéw subwencji ogélnych i dotacji celowych z budzetu
panstwa w strukturze dochodéw gmin, a takze plynace stad wnioski. Rozwazania te
stuzg znalezieniu odpowiedzi na pytanie, czy samorzady gminne aktywnie poszu-
kuja renty w zakresie dochodéw uzupetniajacych.

1. Mozliwosci aktywnego poszukiwania renty przez gminy

Gmina jest podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra jako jedyna
zostala bezposrednio wymieniona w Konstytucji RP%. Wykonuje ona zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Kazda z gmin posiada
osobowos¢ prawna, a samodzielno$¢ gminy podlega ochronie sadowej. Z punktu
widzenia prawa gmina to wspolnota samorzadowa (tworza ja zawsze mieszkancy
gminy) oraz odpowiednie terytorium’.

Gmina jest podmiotem, ktéry moze uczestniczy¢ w poszukiwaniu renty. Renta
ekonomiczna jest ,,[...] to dodatkowa wyplata, jaka otrzymuje dany czynnik produk-
cji, ponad dochdd transferowy konieczny do sklonienia go do §wiadczenia swych
ustug wlasnie w tym zastosowaniu™.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia, art. 164 ust. 1.

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. DzU 2001 nr 142 poz. 1591
z pozn. zm.), art. 1-2.

8 D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Mikroekonomia, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
2007, s. 317.
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Aktywne poszukiwanie renty to inaczej pogon na rentg. Zjawisko to ma dluga
historig, a jego korzenie siggaja narodzin instytucji panstwa. Aktywne poszukiwa-
nie renty jest dzialaniem zgodnym z prawem. Polega ono na ponoszeniu pewnych
naklfadéw przez podmioty zainteresowane uzyskaniem ochronnej regulacji np. ze
strony politykéw, sedziéw czy urzednikow. Takie oplaty sg wiec zgodne z prawem.
Narzedziami ochronnej regulacji sa:

« pomoc publiczna, np. operacje na podatkach, kredytach, parabudzetach czy kapi-
tale przedsiebiorstwa oraz dotacje,

o ochrona przed konkurencjg krajows,

« ochrona przed konkurencja zagraniczna,

 normy techniczne,

 popieranie produkcji débr komplementarnych, a przeciwdzialanie produkcji
substytutow.

Aktywnego poszukiwania renty, podobnie jak przestepczosci, nie da si¢ cal-
kowicie wyeliminowac. Mozna jedynie dazy¢ do jego ograniczenia, ale to cia-
gle jest niezwykle trudnym przedsiewzigciem®’. W pogoni za renta moga uczest-
niczy¢ rézne podmioty — zaréwno z sektora prywatnego, jak i publicznego.
Najwiecej przejawow takiej dzialalnosci lezy na linii relacji jednostek prywatnych
z publicznymi. Powstajace w obu obszarach grupy interesu beda podejmowaty roz-
norodne dzialania, aby osiggna¢ zaplanowane cele. Wewnatrz sektora publicznego
s3 takze mozliwosci aktywnego poszukiwania renty. Moga one skutkowa¢ poja-
wianiem si¢ lub poglebianiem podleglosci niektorych jednostek publicznych
wobec wladzy centralne;j.

Pogon za rentg moze istnie¢ na rynkach konkurencyjnych, gdzie jest ,,[...] racjo-
nalnym zachowaniem ekonomicznym podmiotéw dazacych do maksymalizacji
uzytecznosci’ . Poszukiwanie renty w sposéb aktywny moze by¢ takze podejmo-
wane przez rozne grupy intereséw. Moga wiec pojawiac sie np. egoistyczne interesy
jednostek skupiajace si¢ na osiggnigciu pozycji monopolisty, ktory w pordwnaniu
z przedsigbiorcg dziatajacym na rynku konkurencyjnym bedzie oferowal mniejsza
wielko$¢ produkcji, zadajac za nig wyzszej ceny. Oznacza to wigc ogélnospoteczne
straty dobrobytu powigkszone o przejeta przez monopoliste czes¢ renty konsumenta.
»[...] Tracenie zasobow w procesie zabiegania o rent¢ monopolistyczng [...] nazywa

sie aktywnym poszukiwaniem renty”'’.

9 S. Sztaba, Renty aktywne poszukiwanie, w: Ekonomia od A do Z. Encyklopedia podreczna,
red. S. Sztaba, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne Spétka z o.0., Warszawa 2007, s. 403-404.

10§, Sztaba, Aktywne poszukiwanie renty. Teoria. Przyklady historyczne. Przejawy w polskiej gospodarce
lat dziewigédziesigtych, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2002, s. 34.

11 Tbidem, s. 34.
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Aktywne poszukiwanie renty wywoluje zaréwno straty ogoélnospoteczne, jak
i szkody gospodarcze. Nalezy wigc przeciwdziala¢ pogoni za renta. Najbardziej zain-
teresowani ograniczaniem aktywnego poszukiwania renty sg gléwnie konsumenci,
gdyz oni ponosza znaczne koszty takiego stanu. Ich straty sa wigksze niz zyski
monopolistéw. To oznacza, ze kupujacy zyskaliby wigcej na konkurencji niz mono-
polisci na jej ograniczeniu. Konsumenci sg jednak liczna i do$¢ rozproszong grupa,
a tym samym generuja wysokie koszty realizacji wspolnych zadan'2. Tym samym ich
zbiorowe dzialanie staje si¢ praktycznie niemozliwe. Politycy natomiast, mimo ze
sa powotlani do ochrony interesu spofecznego, s3 zainteresowani wspdtpracy z gru-
pami interesu — nie mozna wiec liczy¢ z ich strony na przeciwdziatanie aktywnemu
poszukiwaniu renty. Podobnie sytuacja wyglada w odniesieniu do urzednikéw, kto-
rzy s bardziej sktonni zwigksza¢ ochronng regulacje na rzecz grup interesu, niz ja
ogranicza¢. Taki stan rzeczy pokazuje, ze w panstwach demokratycznych brakuje
podmiotéw chronigcych interes ogdlnospoteczny?.

W gospodarce rynkowej podstawowym regulatorem proceséw gospodarczych
jest samoczynnie dzialajacy rynek. W XIX wieku natomiast funkcje gospodarcze
panstwa byly maksymalnie ograniczone, sprowadzone wytacznie do roli ,stroza
nocnego”. Panistwo miato zajmowac sie tylko zabezpieczeniem wlasnoéci, zapewnie-
niem fadu i porzadku publicznego oraz obrong przed agresja z zewnatrz. Dominacja
w spoleczenstwie pogladu, iz rynek jest ztym regulatorem proceséw gospodarczych,
ksztaltuje korzystne warunki dla grup interesu aktywnie poszukujacych renty. Uzy-
skanie regulacji ochronnej dla zainteresowanych podmiotéw fatwiej tu przedstawic
spoleczenstwu jako pozytywne dla ogétu gospodarki®.

Wspolczesne wysoko rozwiniete panistwa cechuje gospodarka mieszana z silnym
interwencjonizmem panstwowym, ktéry oddzialuje takze na aktywne poszukiwa-
nie renty. Istota pogoni za rentg oraz interwencjonizmu panstwowego jest taka sama
i jest nig transfer dochodéw'. Nalezy tu zauwazy¢, iz poprzez transfer pieniedzy
budzety gmin sa powiazane z budzetem panstwa. To tworzy pole do pogoni za
renta takze w sektorze publicznym. Samorzady gminne stajg si¢ tu wigc grupa inte-
resow, ktora dazy do uzyskania jak najlepszych warunkéw swego funkcjonowania.

Analiza aktywnego poszukiwania renty wywoluje takze che¢ pomiaru tego zja-
wiska. Wobec braku odpowiednich miar bezposrednich, ciekawe jest zastosowanie

12 Dotyczy to zaréwno wymiany informacji miedzy konsumentami, jak i ich wspdlnego porozumienia
na rzecz podjecia okreslonych dziatan.

13 S. Sztaba, Aktywne poszukiwanie..., op.cit., s. 37-39 oraz strona internetowa PWN Biznes: http://
biznes.pwn.pl/index.php?module=haslo&id=3967153 (1.01.2012).

14§, Sztaba, Aktywne poszukiwanie..., op.cit., s. 47 i 54.

15 Tbidem, s. 54, 58-60.
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miary posredniej w postaci interpretacji wielkosci indeksu wolnoéci gospodarczej

danego panstwa. Badajac aktywne poszukiwanie renty, nalezy pamieta¢, ze im wigk-

sza wolno$¢ gospodarcza, tym mniejsze aktywne poszukiwanie renty's. W Rankingu

Wolnosci Gospodarczej ocenie podlegaja poszczegolne panstwa, biorac pod uwage

swobode gospodarcza, jaka pozostawiaja swoim obywatelom. Ranking obejmuje

obecnie 141 krajow, a ocenie podlegaja 42 zmienne z pigciu obszarow:

« rozmiar obecnosci panstwa w gospodarce,

o praworzgdno$¢ i ochrona praw wlasnosci,

« stan pienigdza w danym kraju oraz dostep obywateli i firm do pienigdza w ogdle,

« wymiana gospodarcza z zagranica,

« regulacje prawne dotyczace dzialalnosci przedsigbiorstw, rynku pracy i rynku
kapitatowego'”.

Rysunek 1. Wyniki Rankingu Wolno$ci Gospodarczej dla Polski w latach 1985-2009

Warto$¢ indeksu (w przedziale od 0 do 10)
62 60 63 63 67 68 68 069 69 70

52
40 39 I I I I I

1985 1990 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Miejsce w rankingu (w odniesieniu do liczby zbadanych panstw)
1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
99 | 104 | 89 75 89 72 76 57 71 74 74 65 53

na na na na na na na na na na na na na
111 | 113 | 123 | 123 | 123 | 123 | 127 | 130 | 141 | 141 | 141 | 141 | 141

Zroédto: Opracowanie wlasne na podstawie strony internetowej Economic Freedom Network prowadzonej przez
Fraser Institute: http://www.freetheworld.com/cgi-bin/freetheworld/getinfo.cgi (1.01.2012).

W Rankingu Wolnosci Gospodarczej Polska podlega ocenie od 1985 roku
(rysunek 1). Noty, ktore uzyskuje nasz kraj, maja charakter rosnacy lub niezmienny
w stosunku do roku wczesniejszego. Wyjatek stanowia tylko lata: 1990 (wynik o 0,1
punktu nizszy niz pig¢ lat wezesniej) oraz 2001 (wynik nizszy o 0,2 punktu niz rok
wczesniej). W ostatniej edycji rankingu Polska z notg 7,0 punktéw zajeta 53 miej-
sce i jest to najlepszy ze wszystkich dotychczasowych wynikéw. W naszym kraju
jednak pogon za rentg caly czas wystepuje. Dotyczy ona réznych grup interesu, np.

16 Tbidem, s. 62-64.
17 Strona internetowa Centrum Adama Smitha: http://www.smith.org.pl/pl/pages/display/35
(1.01.2012).
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przedsiebiorstw prywatnych poszukujacych ochronnej regulacji. W badaniu tego
zagadnienia wazne jest okreslenie, jaki jest udzial samorzadu terytorialnego w aktyw-
nym poszukiwaniu renty, ale do Zadnych danych statystycznych w tym obszarze nie
udalo sie autorce dotrzeé.

Pogon za renta w gminach mozna przedstawia¢ w odniesieniu do kwestii gospo-
darki finansowej, a zwlaszcza do specyfiki funkcjonowania dochodéw uzupetniaja-
cych w budzetach gmin w naszym kraju. Taka forma aktywnego poszukiwania renty
wynika z powigzania budzetéw samorzaddw z budzetem panstwa.

2. Specyfika dochodéw uzupetniajacych
w budzetach gmin w Polsce

Dochodami uzupelniajgcymi w budzetach gmin sg subwencje ogélne i dota-
cje celowe z budzetu panstwa. Stanowia one forme transferu srodkéw finansowych
z budzetu kraju do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Ich cechg charak-
terystyczng jest to, ze nie s trwale oraz bezposrednio powiazane z budzetem gminy,
co ma miejsce w przypadku kategorii dochodéw wtasnych'®. Celem transferéw pie-
nieznych jest uzupetnianie dochodéw wtasnych oraz wyréwnywanie kwot docho-
dow w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy". Sg one bardzo wazne dla eko-
nomicznie stabszych samorzadéw.

Obowiazujacy podzial na subwencje i dotacje wigze si¢ z rozréznieniem na:
srodki pozostajace w pelnej dyspozycji jednostki, ktdra je otrzymala, oraz pieniadze
majace by¢ wydane wylacznie na te cele, na ktore zostaly przyznane®.

Rola dochodéw uzupelniajacych jest dos¢ szczegolna, gdyz ze wzgledu na duze
dysproporcje w rozwoju spoleczno-gospodarczym poszczegoélnych czesci naszego
kraju oraz problematyke niskiego potencjalu dochodowego samorzadéw dochody
transferowe sa niezwykle istotne dla funkcjonowania gmin. Réznice w rozwoju
poszczegodlnych czeséci kraju zalezg m.in. od stopnia ich uprzemystowienia, ale moga
mie¢ takze swoje zrodto w warunkach naturalnych zwigzanych chociazby z poto-
zeniem geograficznym danej gminy oraz wystepowaniem na jej terenie surowcow.

18 L. Patrzalek, Finanse samorzgdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 193.

19 . Zarzecki, Solidarno$¢ spoleczna w finansowaniu gminnego samorzqgdu terytorialnego, w: Finanso-
wanie gminnego samorzgdu terytorialnego, red. D.A. Halaburda, Wydawnictwa Wyzszej Szkoty Ekono-
micznej w Bialymstoku, Biatystok 2008, s. 37.

20 H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, LexisNexis, Warszawa 2011,
s. 313.
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Obserwowane zroznicowania sg wiec czgsto niezalezne od mieszkajacej na danym
terenie ludno$ci oraz przedstawicieli lokalnej wiadzy samorzadowej. Trudniej-
sza sytuacja finansowa czes$ci gmin wynikajaca z obiektywnych przyczyn ma by¢
cze$ciowo neutralizowana poprzez odpowiednie transfery $rodkéw finansowych
z budzetu panstwa na rzecz budzetéw gmin.

Potrzeba istnienia tego typu transferéw ma swoje zrodta takze w podejsciu pan-
stwa, ktore zaklada utrzymanie minimalnego standardu ustug publicznych o cha-
rakterze spolecznym (np. o$wiata i opieka spoleczna) swiadczonych w poszczegdl-
nych czesciach kraju, a finansowanych przez wtadze samorzadowe. Wazne jest takze
niwelowanie réznic w poziomie rozwoju infrastruktury technicznej we wszystkich
gminach, co czgsto moze by¢ osiggane poprzez realizacje odpowiednich projektow
inwestycyjnych, ktérych wykonanie zalezy od posiadania przez gminy wymaganej
kwoty $rodkow finansowych.

Nie mozna jednak zapomina¢, ze dochody uzupetniajace w budzetach gmin
majg tez wady. Nalezy podkresli¢, ze przewazajacy udzial transferow z budzetu
panstwa w strukturze dochodow ogélem uzaleznia gminy od panstwa. To ozna-
cza, ze taka jednostka samorzadu terytorialnego mocniej reaguje na wszelkie zmiany,
jakie zachodza w sytuacji finansowej calego kraju w zwiazku ze zmiang koniunktury
gospodarczej. Stopien uzaleznienia jest tym wyzszy, im wiekszy jest udzial trans-
ferow, ktorych przeznaczenie jest ustalane przez podmiot przekazujacy srodki.
Wysoki udziat transferéw z budzetu panstwa w ogélnej strukturze dochodéw gmin
$wiadczy réowniez o niskiej samodzielnosci finansowej danej jednostki, a takze ogra-
nicza poczucie odpowiedzialnosci lokalnych politykéw przed wyborcami za sytu-
acje finansowg gminy oraz zniecheca sprawujacych wladze do stymulowania roz-
woju spoleczno-gospodarczego. Istnienie transferéw z budzetu panstwa moze wiec
rodzi¢ przekonanie wsrdd przedstawicieli lokalnej wladzy samorzadowej, iz moga
ogranicza¢ swoja dziatalnos¢, bo gdy ich jednostki beda w gorszej sytuacji finan-
sowej (np. nie beda generowaly potrzebnych dochodéw), uzyskaja one wsparcie
w postaci redystrybucji srodkéw. Stosowanie subwencji i dotacji powoduje takze
konflikt z najbardziej efektywna, czyli rynkowa alokacja kapitatu®, co réwniez jest
wada tego rodzaju przeptywu pieniedzy.

Dochody uzupelniajace budzetéw gmin moga by¢ im przyznawane na réznej
podstawie. Leszek Patrzalek wyodrebnia tu kryteria*:
 uznaniowe — przyznanie $rodkéw finansowych zalezy od subiektywnej decyzji

podmiotu przekazujacego pienigdze;

21 P. Swianiewicz, Finanse samorzgdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Wydawnictwo
Municypium SA, Warszawa 2011, s. 85.
22 1, Patrzatek, op.cit., s. 198-200.
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« zobiektywizowane, czyli mierzalne — moga one uwzglednia¢ wskazniki charak-
teryzujace sytuacje spoteczno-gospodarcza gminy, kluczowe dla podjecia decyzji
o przyznaniu srodkow;

« mieszane — obejmujace zaréwno elementy uznaniowe, jak i obiektywne.

Najlepiej bytoby, aby jak najwigksza cze$¢ dochodéw uzupelniajacych byta przy-
znawana na podstawie obiektywnych kryteriéw. Tylko pozbawione uznaniowosci
decyzje podmiotu przekazujacego $rodki sg w stanie tworzy¢ przejrzyste warunki
funkcjonowania samorzadéw gminnych oraz ogranicza¢ ich udzial w pogoni za
renta.

W strukturze dochodéw ogétu gmin w Polsce w latach 2006-2011 wida¢ prze-
wage dochodéw uzupetniajacych nad dochodami wlasnymi (rysunek 2). W zadnym
z analizowanych lat dochody wiasne nie przekroczyly potowy $rodkéw finansowych
budzetu. W kazdym roku ich wielko$¢ byta jednak powyzej 40%.

Rysunek 2. Struktura dochodow gmin w latach 2006-2011 (w %)
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Uwaga: Dane dotyczace 2011 roku obejmuja jedynie trzy kwartaly.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych ze strony internetowej Ministerstwa Finanséw: http://www.
mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/sprawozdania_budzetowe/2006/sprawozdanie_2006.pdf, http://www.
mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/sprawozdania_budzetowe/2007/sprawozdanie_2007.pdf, http://www.
mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/sprawozdania_budzetowe/2008/jst_sprawozdanie2008.pdf, http://
www.mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/sprawozdania_budzetowe/2009/jst_spraw2009.pdf, http://www.
mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/sprawozdania_budzetowe/2010/jst_sprawozdanie2010.pdf, http://www.
mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/sprawozdania_budzetowe/2011/kw3/gminy_iiikwll_dw.xls (1.01.2012).

Mimo ze subwencje ogélne i dotacje celowe z budzetu panstwa okreslamy wspol-
nym mianem dochodéw uzupetniajacych budzety gmin, warto zna¢ specyfike obu
tych transferow (tabela 1).
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Tabela 1. Réznice mi¢edzy subwencjami ogélnymi a dotacjami celowymi

Subwencije ogdlne Dotacje celowe
0 sposobie wydatkowania $rodkow decyduje jednostka | Srodki przeznaczone na zadania dokfadnie okreslone
samorzadu terytorialnego. przez podmiot dotujacy.
Kryteria ich przyznawania sg obiektywne. Kryteria ich przyznawania s uznaniowe. Kalkulacja

kwot na podstawie podobnych zadan finansowanych
z budzetu panstwa.

Petnig funkcje wyrownujaca dochody. Przyznawane bez wzgledu na potencjat dochodowy
jednostki.

Peinia funkcje motywacyjna, gdyz wyréwnanie nie jest Kwota dqtacji na zadania z zakresu administre_icji _

peine. rzadowej oraz inne zadania zlecone ustawami powinna
pokry¢ catos¢ wydatkow niezbednych na ich
realizacje.

Nie podlegaja zwrotowi bez wzgledu na stopien Zwracane w czeSci odpowiadajacej niezrealizowanym

wykonania zadan. zadaniom.

Wykorzystanie Srodkow podlega kontroli jedynie pod Wykorzystanie Srodkow podlega kontroli pod wzglgdem

wzgledem legalnosci. legalnosci, celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzgdu teryto-
rialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 86.

Wysoko$¢ i wzajemne relacje poszczegdlnych zrédet dochodéw informuja
o zakresie uzaleznienia budzetu gminy od pieni¢dzy transferowych oraz pomagaja
pozyska¢ wiedze o stopniu samodzielnosci dochodowej badanej jednostki. Szcze-
gétowa analiza zrédel dochodéw gmin w latach 2006-2011 (tabela 2) wskazuje,
iz we wszystkich analizowanych latach Zadne z trzech Zrédet dochodéw nie mialo
udziatu przekraczajacego 50%. Najblizej tej granicy znalazty si¢ dochody wlasne,
ktérych udzial w strukturze dochodéw gmin byl na poziomie od 44,5% (pamietajac,
ze dane dotyczace 2011 roku nie obejmuja ostatniego kwartatu) do 49,5% (w 2007
roku). Wséréd dochodéw uzupetniajacych w kazdym z analizowanych lat dominowaty
subwencje ogdlne nad dotacjami, co nalezy oceni¢ pozytywnie®. Udzial subwencji
ogolnej w strukturze dochodéw gmin wynosit od 31,3% (w 2007 roku) do 33,9%
(w 2009 roku). Najmniejsze znaczenie w przedstawionym zestawieniu maja nato-
miast dotacje, ktorych udziat osiagnal maksymalnie 24% w 2010 roku.

Analizujac struktur¢ dochodéw budzetowych gmin, nalezy pamieta¢, ze
dotychczas nie udalo sie¢ stworzy¢ takiego systemu rozdzielania dochodéw
publicznych, aby kazda jednostka samorzadu terytorialnego mogla dziala¢ na
zasadzie samofinansowania*, a wigc bez koniecznosci korzystania z dochodéw

23 Szerzej na ten temat w punktach 2.1 i 2.2, gdzie zostala przedstawiona specyfika pozyskiwania
$rodkéw w ramach obu transferéw.

24 Cz. Rudzka-Lorentz, H. Sochacka-Krysiak, Zrédla finansowania lokalnych zadan publicznych
a problem samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Gospodarka finansowa jednostek
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uzupelniajacych. Warto jednak za kazdym razem zestawiaé, na przestrzeni lat,
wielko$ci réznych typéw dochoddw ze sobg oraz wyciaga¢ ptynace stad wnioski.
Korzystajac z danych zawartych w tabeli 2, mozna poréwnac strukture docho-
doéw gmin z lat 2010 i 2006. Takie zestawienie pozwala zauwazy¢ spadek udziatu
dochodéw wiasnych o 2,8% oraz zmniejszenie si¢ o 1,2% subwencji ogdlnych,
a takze wzrost znaczenia dotacji w catkowitej strukturze dochodéw. Zaobserwowane
zjawiska nalezy ocenia¢ negatywnie z punktu widzenia finanséw samorzadowych.
Wzrost udzialu dotacji jest wprawdzie zwigzany z nalozeniem na gminy nowych
zadan, moze jednak takze sugerowac proby aktywnego poszukiwania renty w tym
obszarze dzialania tej jednostki.

Tabela 2. Zrédta dochodéw gmin w latach 2006-2011 (w %)

Zrodio dochodéw Rok
2006 2007 2008 2009 2010 20112
Dochody wtasne 47,4 49,5 49,3 46,3 44,6 445
Dotacje celowe 20,0 19,2 18,8 19,8° 24,00 21,7
Subwencije ogdlne 32,6 31,3 31,9 33,9 31,4 33,8

 Dane dotycza trzech kwartaléw 2011 roku.
b Udzial dotacji ogélem w dochodach gmin.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych ze strony internetowej Ministerstwa Finanséw: http://www.
mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/sprawozdania_budzetowe/2006/sprawozdanie_2006.pdf, http://www.
mf.gov.pl/_files /finanse_samorzadow/sprawozdania_budzetowe/2007/sprawozdanie_2007.pdf, http://www.
mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/sprawozdania_budzetowe/2008/jst_sprawozdanie2008.pdf, http://
www.mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/sprawozdania_budzetowe/2009/jst_spraw2009.pdf, http://www.
mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/sprawozdania_budzetowe/2010/jst_sprawozdanie2010.pdf, http://www.
mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/sprawozdania_budzetowe/2011/kw3/gminy_iiikwl1l_dw.xls (1.01.2012).

Znajac strukture dochodéw gmin oraz specyfike wystepujacych tu transferow
z budzetu panstwa, nalezy zauwazy¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego naj-
nizszego szczebla jako grupy interesu moga uczestniczy¢ w aktywnym poszukiwa-
niu renty. Ich dzialalno$¢ moze dotyczy¢ oddzialywania na etapie tworzenia lub
zmiany konstrukcji prawnych regulujacych mozliwosci otrzymania przez samo-
rzad pieniedzy z budzetu panstwa, jak rowniez obejmowac bezposredni wpltyw
na podmioty przyznajace srodki wedlug subiektywnych kryteriow. Poznaniu kon-
kretnych mozliwo$ci pogoni za rentg w gminach postuzy przedstawienie szczegoélo-
wych uregulowan w zakresie funkcjonowania dwdch zrédet ich dochodéw, jakimi
sa subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu panstwa.

samorzgdu terytorialnego w warunkach decentralizacji zarzgdzania sektorem publicznym, red.
H. Sochacka-Krysiak, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2008, s. 148.
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2.1. Subwencje ogélne w budzetach samorzadéw gminnych

Termin ,,subwencja” pochodzi z jezyka tacinskiego i oznacza pomoc finansowg
o charakterze bezzwrotnym, ktéra moze by¢ przyznawana réznym podmiotom.

Subwencja ogélna dla gmin jest jednym z trzech Zrédet dochodéw budze-
tow lokalnych. Stanowi ona obligatoryjng forme transferu zasobéw finansowych
z budzetu panstwa na rzecz gminy, ktéry odbywa si¢ wedlug zobiektywizowanych
kryteriow. Przekazane w ten sposob srodki maja zazwyczaj stuzy¢ réwnowazeniu
budzetu jednostki. Celem istnienia subwencji ogélnej jest zar6wno wyréwnywanie
réznic dochodowych miedzy poszczegélnymi gminami, jak i powigkszanie ilo$ci
srodkéw finansowych, ktérymi samorzady moga dysponowac. Istotng funkcja sub-
wengji jest takze finansowanie zadan o charakterze o§wiatowym?®. Nalezy podkre-
8li¢, iz o przeznaczeniu pieniedzy otrzymanych z tytulu subwencji ogélnej decyduje
organ stanowigcy gminy, ktéry ma dowolnos¢ w wydatkowaniu tych srodkéw. Taka
sytuacja jest pozytywna, gdyz nie ogranicza samodzielnosci samorzadu. Ze wzgledu
na swoja specyfike subwencja ogélna w niektorych panstwach jest okreslana mia-
nem ,dotacji ogélne;j”*.

Dla gospodarki finansowej gmin wazny jest fakt, Ze w budzecie panstwa nie
mozna zablokowa¢ wydatkéw na subwencje ogdélne nawet w sytuacji zagrozenia
realizacji ustawy budzetowej”’. Taki stan oznacza, Ze subwencje s3 dla gmin $rod-
kami gwarantowanymi, a to bedzie rodzi¢ che¢ pozyskania tych pieniedzy w jak
najwigkszej ilosci.

Pokazne subwencje ogdlne zniechecaja wladze lokalne do podejmowania
dzialan powiekszajacych samodzielne dochody gmin, a koncentruja ich uwage
na pozyskiwaniu jak najwiekszych kwot subwencji. W ten sposéb moze rodzic¢
sie ,,roszczeniowa” postawa gmin wobec panstwa, zainteresowanych zwieksza-
niem wydatkow budzetu panstwa na subwencje 0golna®. Jest to obszar zaleznosci,
w ktorym aktywne poszukiwanie renty przez gminy bedzie wystepowac.

Subwencja ogélna dla gmin sklada si¢ z trzech czesci: wyréwnawczej, réwno-
wazacej i o$wiatowej (rysunek 3). Czesci te nie s3 jednak jednorodne, biorac pod

25 7. Sierak, R. Gorniak, Ocena efektywnosci i finansowania projektow inwestycyjnych jednostek samo-
rzgdu terytorialnego wspétfinansowanych funduszami Unii Europejskiej, Oficyna Wydawnicza SGH, War-
szawa 2011, s. 38-39.

26 P. Swianiewicz, op.cit., s. 32.

27 E. Kornberger-Sokolowska, J. Zdanukiewicz, R. Cieslak, Jednostki samorzgdu terytorialnego jako
beneficjenci srodkow europejskich, Oficyna Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 62.

28 E. Kornberger-Sokolowska, Budzet patistwa a budzety jednostek samorzgdu terytorialnego, w: Stan
i kierunki rozwoju finansow samorzgdu terytorialnego, red. L. Patrzatek, Wydawnictwa Wyzszej Szkoty
Bankowej, Poznan-Wroctaw 2007, s. 40-41.
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uwage aspekty prawno-finansowe. Lacznie tworza skomplikowany system zasilania
budzetéw gmin, ktérego skonstruowanie w pewnych przypadkach byto wynikiem
naciskéw politycznych zwigzanych z dazeniem czgsci gmin do powigkszenia kwot
pieniedzy uzyskiwanych dzigki subwencjom. Konkretnym przyktadem takiego zja-
wiska sa wyznaczniki przyznawania subwencji ogdlnych na rzecz gmin wiejskich
oraz duzych miast®. To wszystko $wiadczy wiec o tym, iz pogon za rentg ze strony
samorzadu na etapie samego przygotowywania rozwigzan prawnych w zakresie ure-
gulowania kryteriow przyznawania subwencji ogélnych istniata. Spowodowata ona
powstanie nie w petni konsekwentnego systemu subwencjonowania gmin, ktéry pre-
feruje okreslone kategorie samorzadéw i do nich kieruje wieksze wsparcie finansowe.

Rysunek 3. Podzial subwencji ogolnej dla gmin

Subwencja ogoélna
dla gmin
1
| | 1
cze$¢ wyréwnawcza cze$¢ rGwnowazaca czg$¢ o§wiatowa
|
| |
kwota podstawowa kwota uzupelniajaca

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (tekst jedn. DzU 2010 nr 80 poz. 526 z p6zn. zm.), art. 7 ust. 1.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze w ramach istniejacych rozwigzan dotyczacych sub-
wencjonowania gmin okreslone zostaly w sposéb mierzalny warunki otrzymania
srodkéw finansowych w kazdej z trzech czgsci subwencji ogdlnej. Czytelne zapisy
ustawy® powoduja, iz w zakresie ostatecznie przyjetych zasad subwencjonowania
samorzadu nie wystepuja arbitralne decyzje urzednikéw administracji rzagdowe;j’'.
Kwoty przeznaczone na poszczegdlne czesci subwencji ogolnej sg okreslone w usta-
wie budzetowe;j. Sg one przekazywane gminom w dwunastu miesiecznych ratach.

Czes¢ wyréwnawcza subwencji ogoélnej dla gmin jest finansowana w catosci ze
srodkéw budzetu panstwa. Jej specyfika zapewnia pionowa redystrybucje srodkow

2 E. Kornberger-Sokolowska, J. Zdanukiewicz, R. Cieslak, op.cit., s. 63.

30 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jedn.
DzU 2010 nr 80 poz. 526 z p6zn. zm.), art. 19-32.

31 L. Patrzatek, op.cit., s. 201.
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publicznych. Czes¢ wyréwnawcza sklada sie z kwoty podstawowej oraz kwoty uzu-

pelniajacej (rysunek 3):

« Kwote podstawowg otrzymujg te gminy, w ktorych wskaznik dochodéw podatko-
wych na jednego mieszkanca jest mniejszy niz 92% wskaznika dochodéw podat-
kowych dla wszystkich gmin w kraju®. Taka konstrukeja tej kwoty stuzy wspie-
raniu gmin ekonomicznie stabszych.

« Kwota uzupelniajaca przystuguje tym gminom, w ktérych gestos¢ zaludnienia jest
nizsza od $redniej gestosci zaludnienia w kraju. Wyjatek stanowi tu jedynie sytu-
acja, w ktorej wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w stabo
zaludnionej gminie jest wyzszy od 150% wskaznika dochodéw podatkowych dla
wszystkich gmin w kraju, gdyz to oznacza brak mozliwosci skorzystania takiej
gminy z kwoty uzupelniajacej. Woéwczas niewyplacone bogatej gminie $rodki
zwiekszaja czes¢ rownowazacg subwencji ogdlnej dla gmin.

Czgs¢ rownowazgca subwencji ogolnej dla gmin powstaje natomiast z wplat gmin
silniejszych finansowo. Stanowi ona sume:

« wplat gmin, w ktérych wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca
jest wyzszy od 150% wskaznika dochodéw podatkowych dla wszystkich gmin
w kraju;

« lacznej kwoty uzupelniajacej cz¢$ci wyréwnawczej subwencji ogolnej, ktorej nie
uzyskaly gminy ze wzgledu na przekroczenie progu dochodéw podatkowych na
jednego mieszkanca.

Takie zrédla finansowania tej czesci subwencji ogélnej oznaczaja redystrybucje
pozioma migdzy gminami w calym kraju. Budzet panistwa pelni tu role posrednika
— zbiera pienigdze od gmin bogatszych i przekazuje je biedniejszym. Podstawe do
wykonania wszelkich obliczen stanowig kwoty dla roku poprzedzajacego rok bazowy
(np. dla roku 2012 punktem odniesienia jest 2010 rok). Czes¢ réwnowazacg subwen-
cji ogdlnej dzieli si¢ w nastepujacy sposob:
 potowe kwoty rozdziela si¢ miedzy uprawnione gminy miejskie, a kolejne 25%

sumy miedzy uprawnione gminy wiejskie i miejsko-wiejskie w zwigzku z realizo-
wanymi w nich wydatkami na dodatki mieszkaniowe;

» 25% kwoty rozdziela si¢ miedzy gminy wiejskie i miejsko-wiejskie, w ktérych
udziaty we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz dochody
z podatku rolnego i leSnego w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy sg niz-
sze od ustalonego limitu.

32 Do dochodéw podatkowych wlicza si¢ taczng kwote wpltywow z tytulu podatkéw: od nieruchomo-
$ci, rolnego, lesnego, od $rodkéw transportowych, od czynnoéci cywilnoprawnych, od oséb fizycznych
oplacanego w formie karty podatkowej oraz wplywy z oplat: skarbowej i eksploatacyjnej, a takze udziaty
we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych i od 0s6b prawnych.
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Gminy, ktére uzyskuja pieniagdze w ramach subwencji réwnowazacej, moga je
dowolnie wydawa¢, nie musza wiec przeznaczaé tych srodkéw na wazne dla spotecz-
nosci lokalnej dzialania. Skutek jest wiec taki, ze gmina, ktora otrzymala wsparcie,
moze je przeznaczy¢ na wydatki biezace. Natomiast gmina bogatsza, ktéra musiata
odda¢ pieniagdze na rzecz ubozszej, wydalaby te srodki zapewne na dzialalnos¢ inwe-
stycyjna, ktéra poprawia warunki zycia ludno$ci oraz przyczynia si¢ do rozwoju spo-
teczno-gospodarczego kraju.

Andrzej Borodo proponuje, aby subwencje réwnowazaca zastapi¢ subwencja
inwestycyjna, a pozyskiwane w ten sposob przez biedniejsze samorzady pienigdze
przeznacza¢ na finansowanie ich zadan inwestycyjnych™.

Wysoko$¢ czesci o$wiatowej subwencji ogolnej dla samorzadéw ustalana jest
corocznie w ustawie budzetowej, przy czym wielkos$¢ ta w kazdym kolejnym roku
nie moze by¢ mniejsza niz w roku bazowym. Dodatkowo jest zawsze korygowana
o kwote wydatkéw z tytulu zmiany realizowanych zadan oswiatowych. Mimo ze
nazwa tej czgsci subwencji ogélnej moze sugerowac koniecznos¢ jej przeznaczenia na
zadania o$wiatowe realizowane przez gminy, to w rzeczywistosci nie ma to zwigzku
z faktycznie ponoszonymi na ten cel wydatkami.

W samej ustawie nie ma szczegétowego sposobu kalkulacji kwot przystugujacych
poszczegdlnym gminom z tytulu tej czesci subwencji ogdlnej i oznacza to koniecz-
no$¢ oczekiwania na okreslenie kazdorocznych uregulowan w tym zakresie. Taka
sytuacja powoduje brak stabilnosci finansowej gmin w kilkuletniej perspektywie.

Metoda podzialu subwencji oswiatowej jest wynikiem ustalen, ktére w kazdym
roku zapadaja w Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, gdzie przed-
stawiciele poszczegdlnych typéw jednostek samorzadu terytorialnego prébuja wply-
wac na ostateczne kryteria podziatu, aby uzyskac korzystny dla nich sposéb podziatu
srodkéw i jak najlepiej realizowac interesy samorzadoéw, ktore reprezentuja*. Potwier-
dza to wigc, ze gminy tu takze uczestnicza w pogoni za rentq.

W 2010 roku na rachunki wszystkich gmin w Polsce z tytutu subwencji ogol-
nej przekazano Iacznie kwote prawie 23 mld zi. Szczegélowy udzial procentowy
poszczegdlnych typow subwencji w wielkosci zbiorczej obrazuje rysunek 4. Pod-
stawowe znaczenie miala tu czes¢ oswiatowa. Ze wzgledu na jej wielkos¢, przyjmo-
wane sposoby podzialu srodkéw maja ogromng wage dla sytuacji finansowej gmin.
Obecny stan prawny tworzy mozliwo$¢ corocznego aktywnego poszukiwania renty
w odniesieniu do subwencji o§wiatowej, z czego zainteresowane samorzady chetnie

3 A. Borodo, System finansowy samorzgdu terytorialnego w Polsce, Wydawnictwo ,,Dom Organizatora’,
Torun 2011, s. 147.
3+ P. Swianiewicz, op.cit., s. 119.
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korzystaja. Ponad jedng czwarta calo$ci kwoty subwencji ogélnej w 2010 roku zaj-
mowala czg$¢ wyréwnawcza. Najmniejszy udzial miata natomiast cz¢$¢ rownowa-
z3ca subwencji ogolnej, ale dla tych gmin, ktére przekazuja srodki, jest to wydatek
mocno obcigzajacy budzet.

Rysunek 4. Struktura otrzymanej przez gminy subwencji ogoélnej w 2010 roku (w %)

uzupelnienie

czgsé subwencji
wyréwnawcza ogolnej
26,3 0,6

czes$é %
rownowazaca
1,5

czg$¢ o$wiatowa
71,6

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych ze strony internetowej Ministerstwa Finanséw: http://
www.mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/sprawozdania_budzetowe/2010/2010kw4/gminy_ivkw10_dw.xls
(2.01.2012).

Wisrdd przedstawionych rodzajow subwencji ogdlnej najwiecej kontrowersji
budzi subwencja réwnowazaca. Wedlug zalozen ma ona stuzy¢ zapewnieniu podob-
nych warunkéw zycia w réznych czedciach kraju. Specyfika jej funkcjonowania jest
jednak trudna do jednoznacznej oceny, ale pozwala na aktywne poszukiwanie renty
przez gminy.

Ten typ subwencji jest bardzo czesto nazywany ,janosikowym” i faczy sie ze
swego rodzaju karaniem bardziej gospodarnych gmin, ktére posiadaja wydajne Zré-
dla dochodéw. Nalezy jednak pamieta¢, iz nie tylko gospodarno$¢ wpltywa na sytu-
acje ekonomiczng samorzadow. Niejednokrotnie zdarza si¢ wiec, Ze gorsza sytuacja
finansowa gminy jest wynikiem niezaleznych od niej okoliczno$ci zwiazanych cho-
ciazby z polozeniem jednostki®.

35 B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa samorzgdu terytorialnego w Polsce, Oficyna
Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 118.
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Wokét istoty funkcjonowania subwencji rownowazacej odbywaja si¢ obecnie
ozywione dyskusje. Wyrazng nieche¢ do takiego sposobu finansowania wykazuja
gminy bogate, ktére musza przekazywac czes¢ zrealizowanych dochodéw wlasnych
na rzecz gmin biedniejszych?.

Potrzebe zmian ustawowych w tym zakresie widzg nie tylko osoby sprawujace
wladze w jednostkach samorzadu terytorialnego, ktére musza oddawa¢ srodki, ale
takze ich mieszkancy. Poparcie spoleczne zyskal projekt ustawy dotyczacy zmian
w janosikowym. W sierpniu 2011 roku zostal on ztozony marszatkowi sejmu wraz ze
155 tys. podpiséw. Przedstawiona w nim nowelizacja ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego®” nie zlikwiduje subwencji réwnowazacej, ale zredukuje
janosikowe o 20% oraz zmieni zasady jego naliczania i przyznawania. Takie roz-
wigzanie oznacza wigksze $rodki, skierowane najczesciej na dziatania inwestycyjne,
w samorzadach przekazujacych pienigdze ubozszym jednostkom. Pozostale 80%
tej czesci subwencji ogolnej miatoby by¢ przeznaczone dla biedniejszych jednostek,
ktore przedstawia projekt realizacji konkretnego dzialania i zostanie on wybrany
w konkursie. Oznacza to mozliwo$¢ wspierania wybranych samorzadow w urzeczy-
wistnianiu okreslonych celow.

Sceptycznie do przedstawionej proby zmiany prawa odnosi si¢ Ministerstwo
Finanséw, a negatywne nastawienie ma Zwigzek Gmin Wiejskich RP*.

Gminy o ponadprzecigtnych dochodach, placace na rzecz ubozszych jednostek
czesto pokazne sumy pieniedzy, daza do takich zmian prawa, aby polepszy¢ warunki
swego funkcjonowania. Oznacza¢ to jednak bedzie pogorszenie sytuacji jednostek
biedniejszych. W ten sposdb powstaja dwie Scierajace si¢ grupy zainteresowane
innymi rozwigzaniami ustawowymi. Kazda z nich stara si¢ przekona¢ do swojego sta-
nowiska, aby jak najlepiej zabezpieczy¢ interes reprezentowanej jednostki. Zaréwno
bogatsze, jak i biedniejsze gminy uczestnicza wiec w aktywnym poszukiwaniu renty.

Konieczno$¢ zmian w zakresie funkcjonowania cze¢sci rownowazacej subwencji
ogolnej jest widoczna. Jedli zmiany zostalyby wprowadzone w ksztalcie przedsta-
wionym w obywatelskim projekcie ustawy, to niezmiernie wazne byloby okreslenie
obiektywnych kryteriéw wyboru konkretnych dziatan objetych finansowaniem przez
$rodki pochodzace od bogatszych samorzaddéw. Jest to tak istotne, gdyz konkursy

36 J. Sierak, R. Gorniak, op.cit., s. 40.

37 Strona internetowa inicjatywy na rzecz zmniejszenia podatku janosikowego: http://www.stop
janosikowe.pl/ (6.01.2012). Strona zawiera m.in. projekt ustawy obywatelskiej oraz informacje zwiazane
z calg akeja, ktore byly przedstawiane w mediach.

38 F Grabowski, Co dalej z ,janosikowym”, ,,Pismo Samorzadu Terytorialnego Wspdlnota” nr 37,
2011, s. 59.
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oparte na subiektywnych kryteriach moga jeszcze bardziej powiekszy¢ obszar, w ktd-
rym gminy uczestniczg w pogoni za renta.

Obecny stan regulacji subwencji ogolnej pozwala na aktywne poszukiwanie renty
przez samorzady. Wlasciwe bytoby stworzenie takiego systemu, ktdry nie faworyzo-
walby w zasilaniu subwencyjnym okreslonych typéw gmin, ale wydaje sie to zada-
niem zbyt trudnym do osiagnigcia ze wzgledu na dazenia réznych typéw samorza-
dow terytorialnych do jak najwiekszego dla nich dostepu do transferow z budzetu
panstwa o charakterze ogélnym. Pozadane bytoby takze przygotowanie takich regu-
lacji prawnych w zakresie przyznawania subwencji ogdlnych, aby gminy mogly wta-
$ciwie szacowac wielko$¢ srodkéw przypadajacych z tego Zrédia w kolejnych latach.
Wazne jest rowniez ksztaltowanie obiektywnych kryteriéw udzielania wsparcia.
Zrealizowanie przedstawionych postulatéw minimalizowaloby uczestnictwo gmin
W pogoni za renta.

2.2. Dotacje celowe z budzetu panstwa
jako zrodto finansowania gmin

Dotacje celowe s3 druga forma transferu dochodéw z budzetu panstwa. Charak-
teryzuja si¢ one tym, Ze sg przeznaczane na realizacje konkretnego zadania publicz-
nego. Srodki te s3 przyznawane na podstawie subiektywnej decyzji podmiotu dotu-
jacego i musza by¢ wydatkowane w sposdb $cisle przez niego okreslony. Samorzady
gminne beda wiec zainteresowane pozyskiwaniem tu jak najwigkszych pieniedzy.
To stwarza mozliwosci aktywnego poszukiwania renty przez gminy ubiegajace sie
o taki typ wsparcia.

Sposob podziatu dotacji pokazuje, iz panstwo wplywa na wydatki gmin i tym
samym ogranicza samodzielnos¢ ich dziatania. Uwzgledniajac fakt, Ze gminy sa
najwiekszym beneficjentem dotacji rzadowych, to ich uzaleznienie od budzetu
centralnego jest znaczace®”. Uznaniowos¢ w rozdzielaniu dotacji celowych cze-
sto oznacza dowolno$¢ ich przyznawania przez panstwo. Moze to sugerowaé chec¢
przekazania srodkow finansowych konkretnym gminom i ich faworyzowanie na tle
innych jednostek samorzadu terytorialnego.

Pawel Swianiewicz zauwaza, ze ,dotacje celowe sa bardziej narazone na
polityczne manipulacje w procesie alokacji sSrodkow miedzy poszczegdlne

39 ]. Sierak, Sytuacja finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce w latach 2004-2009,
w: Fundusze Unii Europejskiej jako Zrédlo finansowania rozwoju infrastruktury komunalnej w Polsce, red.
J. Sierak, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2010, s. 112-113.
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samorzady”*. To sprzyja pogoni za renta miedzy gminami oraz ich dazeniu do pozy-
skiwania jak najwigkszych funduszy w ramach tej kategorii dochodéw.

Wykaz mozliwych dotacji celowych z budzetu panstwa na rzecz gminy obejmuje
srodki przeznaczane na:

« finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych,

« zadania realizowane przez gminy na podstawie porozumien zawartych z orga-
nami administracji rzagdowej,

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

« realizacj¢ zadan wynikajacych z uméw miedzynarodowych,

 usuwanie bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
skutkéw powodzi i osuwisk ziemnych oraz skutkéw innych klesk zywiotowych*.

Zaklada si¢ tu, ze dotacje celowe stuza wykonaniu przez wladze samorzadowe
okreslonych zadan, ktére sg takze wazne z punktu widzenia ogdlnych intereséw
panstwa®.

Jezeli zadanie, na ktdrego realizacje przyznano dotacje celowa, nie zostanie
wykonane, to przekazane $rodki w czesci, w jakiej zadanie nie zostalo zrealizowane,
podlegaja zwrotowi do budzetu panstwa*. Dotacje wykorzystane niezgodnie z prze-
znaczeniem, a takze pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci s3 oddawane
do budzetu panstwa wraz z odsetkami. Dotacje w czgsci niewykorzystanej do konca
roku budzetowego podlegaja takze zwrotowi*.

Najwiekszy udzial w ogdlnej strukturze dotacji celowych (rysunek 5) mialy
srodki przekazane na zadania z zakresu administracji rzadowej oraz na zadania
wlasne. Razem stanowily one w 2010 roku prawie 95% calosci otrzymanej przez
gminy dotacji celowej. Pienigdze pochodzace z pozostalych trzech typéw dotacji
byty w budzetach gmin niezbyt pokazne, a tym samym mniej znaczace dla dziala-
nia samorzadu.

40 P. Swianiewicz, op.cit., s. 88.

41 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, op.cit., art.
8 ust. 1.

42 7. Ofiarski, Subwencje i dotacje jednostek samorzgdu terytorialnego, Difin, Warszawa 2002, s. 24.

4 L. Patrzalek, op.cit., s. 224.

44 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157 poz. 1240 z pdzn. zm.), art.
168 ust. 1 iart. 169 ust. 1.
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Rysunek 5. Struktura otrzymanych przez gminy dotacji celowych w 2010 roku (w %)

na zadania
; realizowane
na zadania X
realizowane na podstawie
dstawi porozumieri miedzy otrzymane
na podstawie ) :
P - jednostkami z funduszy
orozumien
P . samorzadu celowych
z organami

2,1

terytorialnego

administracji 3,0

rzagdowej
0,5

na zadania wtasne
25,3
na zadania
z zakresu
administracji
rzagdowej
69,1

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych ze strony internetowej Ministerstwa Finanséw: http://
www.mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/sprawozdania_budzetowe/2010/2010kw4/gminy_ivkw10_dw.xls
(8.01.2012).

Samorzady gminne moga ubiega¢ sie o rdzne typy dotacji celowych®, ktérych
konstrukcja i zasady funkcjonowania nie sg jednolite. Podmiotem przekazujacym
$rodki w gtéwnej mierze jest budzet panstwa, ale obowigzujace rozwigzania prawne
przewiduja tez mozliwo$¢ uzyskiwania dotacji, np. z funduszy celowych lub budze-
tow innych jednostek samorzadu terytorialnego. Gminy maja wigc mozliwos¢ aktyw-
nego poszukiwania renty, starajac si¢ o $rodki finansowe przyznawane przez rézne
podmioty dotujace.

Gmina wykonujaca zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej oraz inne
zadania zlecone ustawami otrzymuje z budzetu panstwa dotacje celowe w wysokosci
zapewniajacej ich realizacje. Wielkos¢ kwoty dotacji celowej jest tu ustalana zgod-
nie z zasadami przyjetymi w budzecie panstwa do okreslania wydatkéw podobnego
rodzaju. Przekazane dotacje powinny umozliwia¢ peine i terminowe wykonanie
zlecanych zadan. Gmina moze wykonywa¢ takze zadania z zakresu administracji
rzagdowej na mocy zawartego porozumienia — wowczas otrzymuje dotacje celowa
w kwocie wynikajacej z podpisanego dokumentu.

45 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, op.cit., art.
42-51.
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Dotacja celowa na zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej oraz inne
zadania zlecone ustawami jest proba: odrzucenia uznaniowosci w przyznawaniu
srodkéw oraz wypracowania obiektywnych kryteriow ustalania kwot. Przestanki
przyznawania pieniedzy nie sa jednak wystarczajaco precyzyjne i moga stanowic
zrédto sporow miedzy poszczegolnymi typami samorzaddw*. Tak wigec w odniesie-
niu do najbardziej obiektywnego typu dotacji celowych bedzie istniata takze mozli-
wos¢ pogoni za rentg, na rzecz uzyskania jak najlepszych warunkow dzialania zain-
teresowanych jednostek.

Dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan wlasnych nie moga
przekroczy¢ 80% kosztéw wykonania zadania®. Dotacje te moga dotyczy¢ dzialan
z zakresu zadan inwestycyjnych szkot i placowek oswiatowych (w tym przypadku
maksymalny poziom wsparcia wynosi polowe planowanych wydatkéw gminy na
realizacje danego przedsiewziecia). Dotacje celowe na zadania wlasne moga by¢
zwigzane m.in. z wdrazaniem reformy systemu o$wiaty, inicjatywami wspierania
edukacji na obszarach wiejskich, wyréwnywaniem szans edukacyjnych oraz zapew-
nianiem ksztalcenia praktycznego. Przyznawane $rodki moga takze stuzy¢ budowie
i remontom obiektéw sportowych oraz rozwijaniu sportu przede wszystkim wsrod
dzieci, mltodziezy oraz oséb niepelnosprawnych. Dotacje celowe na zadania wlasne
pozwalajg réwniez na budowe, przebudowe oraz remont drég gminnych. Samorza-
dom gminnym przystuguje ponadto mozliwo$¢ ubiegania si¢ o dotacje z budzetu
panstwa na dofinansowanie zadan wlasnych objetych kontraktem wojewddzkim.

Gmina realizujaca zadania z zakresu dziatania innych jednostek samorzadu tery-
torialnego na podstawie zawartych porozumien otrzymuje od tych jednostek dotacje
celowe w kwocie wynikajacej z podpisanego dokumentu. Sama gmina moze réow-
niez udziela¢ dotacji innym jednostkom samorzadu terytorialnego na dofinansowa-
nie realizowanych przez nie zadan, a takze pozyskiwa¢ pienigdze w ramach dotacji
z funduszy celowych.

Analizujac dane zamieszczone w tabeli 2, wida¢, iz od 2009 roku pojawia sie kate-
goria ,,dotacje ogétem” - obejmuje ona oprdcz dotacji celowych takze kolejne ich
typy. Specyficzng forma dotacji dla jednostek samorzadu terytorialnego byly dotacje
rozwojowe, ktére wystepowaly w budzetach gmin w 2009 roku i stanowily wowczas
prawie 10% ogdtu przyznanych im dotacji. Byty one przeznaczane na finansowanie
krajowych oraz regionalnych programoéw operacyjnych. Od 2010 roku natomiast ist-
nieje budzet srodkow europejskich, ktory zawiera srodki na finansowanie programéow

46 A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski, Dochody budzetu jednostek samorzgdu terytorialnego, Oficyna
Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 246.
47 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, op.cit., art. 128 ust. 2.
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operacyjnych*. Przewazajace w strukturze dotacji ogotem sg caly czas dotacje celowe.
Sa one oceniane negatywnie ze wzgledu na ich celowy charakter.

Uznaniowos$¢ przekazywania §rodkéw w ramach dotacji celowych® zaburza
jasno$¢ przyznawania pieniedzy w ramach tego transferu. Mozna wigc wowczas
moéwic o gminach ,,uprzywilejowanych” w otrzymywaniu funduszy oraz o gminach
»pokrzywdzonych” takim podzialem. Brak jasnych kryteriéw uzyskiwania przez
samorzad transferéw narusza tad moralny stanowiacy fundament funkcjonowania
kazdego spoleczenstwa®. Dodatkowo uznaniowy charakter dotacji powoduje, ze
moga by¢ one traktowane przez panstwo jako finansowy instrument wplywania
na gminy w celu zrealizowania okreslonej polityki®'.

Przedstawiona charakterystyka dotacji celowych umozliwia wystepowanie tu
aktywnego poszukiwania renty przez gminy. Brak przejrzystych kryteriéw przyzna-
wania tych dochodéw uzupelniajacych powoduje dazenie samorzadéw gminnych do
ksztattowania takich relacji z podmiotem dotujacym, aby uzyskiwac jak najwieksze
wsparcie finansowe. To oznacza, ze dotowane wcale nie muszg by¢ gminy najbardziej
potrzebujace tych srodkéw, tylko te, ktore umialy sie o nie postarac.

Zakonczenie

W ustrojach demokratycznych panstwo ma zajmowac si¢ realizacjg intereséw
ogolnospotecznych, powinny mu w tym pomagac¢ jednostki samorzadu terytorial-
nego. Gminy, poprzez swoja dzialalno$¢, maja przyczynia¢ sie do poprawy warun-
kéw zycia mieszkancow oraz podejmowac kroki zmierzajace do rozwoju spoteczno-
-gospodarczego jednostki. Te cele moga wlasciwie urzeczywistnia¢, jesli dysponuja
odpowiednimi §rodkami finansowymi.

Subwencje ogdlne oraz dotacje celowe to, wraz z dochodami wlasnymi, kon-
stytucyjnie zagwarantowane typy dochodéw gmin. Sa one takze narz¢dziami reali-
zacji dwoch funkcji finanséw publicznych - alokacyjnej i redystrybucyjnej. Sta-
nowig tacznie ponad potowe dochodéw budzetéw gmin w naszym kraju, sa wiec

48 E. Suchocka-Roguska, Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Finanse publiczne a kryzys
ekonomiczny, red. A. Alinska, B. Pietrzak, CeDeWu, Warszawa 2011, s. 119.

49 ‘W najmniejszym zakresie dotyczy ona dotacji na: zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej
oraz inne zadania zlecone ustawami, ale nadal tu wystepuje.

50 S. Sztaba, Aktywne poszukiwanie..., op.cit., s. 147.

51 A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski, op.cit., s. 242.
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znaczacym zrddlem finansowania potrzeb wydatkowych tych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Dochody uzupelniajgce majg przyczynia¢ sie do istnienia podobnych warun-
kow zaspokajania podstawowych potrzeb ludnosci w skali catego kraju. Znaczacy
ich udzial w budzetach gmin zmniejsza swobode¢ podejmowanych tam dziatan oraz
ksztaltuje taki system relacji z panstwem, ktory cechuje si¢ niepewnoscig w aspek-
cie wysokosci przekazywanych samorzagdom gminnym srodkéw. Buduje takze brak
finansowego poczucia bezpieczenstwa gmin w odniesieniu do trwalosci istniejacych
zasad podziatu pieniedzy.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze samorzady gminne aktywnie poszukuja
renty w zakresie dochodéw uzupelniajacych. Widoczne jest dazenie tych jednostek
samorzadu terytorialnego do posiadania mozliwie najwiekszych funduszy. Przejawy
takiej dzialalnosci mozna obserwowa¢ zaréwno na etapie ksztaltowania rozwigzan
prawnych dotyczacych funkcjonowania dochodéw uzupetniajacych budzety gmin,
jak i w samej procedurze pozyskiwania tych srodkéw. Potrzebne sg wiec zmiany
prawa, aby uzyskac¢ takie regulacje, ktére nie pozwalajg na uznaniowe przekazywa-
nie $rodkéw z budzetu panstwa na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy
tworzy¢ obiektywne i jasne kryteria przekazywania transferéw. Mierzalne i doklad-
nie okreslone przestanki przyznawania srodkow ogranicza aktywne poszukiwanie
renty przez samorzady gminne. Przyczynig sie¢ jednoczes$nie do systematycznych
dziatan wladzy lokalnej zmierzajacych do poprawy warunkéw zycia mieszkancow
oraz rozwoju spoleczno-gospodarczego jednostki.

Supplementary income of communal budgets
in the light of rent seeking

Communes are units of territorial self-government responsible for carrying out
the most public services, for which purpose they need to seek sufficient funds. The
income of communal self-governments consists in: own income, general subsidies
and targeted grants from the state treasury. Supplementary income of communal
budgets includes funds other than own income. Communal budgets are tied to the
central budget by transfer of funds through general subsidies and targeted grants.
The substantial share of supplementary income within the total income structure
makes communes dependent on the state. The need for self-governments to obtain
other sources of income opens up a rent-seeking possibility for communes. These
territorial units of self-government become interest groups striving to achieve the
best possible conditions for their own functioning.
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The aim of this paper is to answer the question whether communal self-govern-
ments engage in rent-seeking as regards supplementary income.

The paper describes the specificity of supplementary income in Polish commu-
nal budgets, their functioning including appropriate legal regulations, and their
application in practice. General subsidies and targeted grants from the state trea-
sury are also characterized. The paper also analyses the relative shares of the two
types of supplementary income in the communal budget structure and presents
the resulting conclusions.

The structure of the paper and the analysis contained herein have mandated the
conclusion that communal self-governments engage in rent-seeking as regards
supplementary income.

Les revenus supplémentaires dans les budgets des communes
alalumiére de la recherche de rente

Les communes sont des unités gouvernementales locales, qui effectuent la plu-
part des taches publiques. Elles doivent donc trouver des fonds suffisants pour
leur exécution. Les revenus des gouvernements locaux sont les recettes propres,
les subventions générales et les subventions ciblées provenant du budget de I'Etat.
Les revenus supplémentaires des budgets communaux comprennent les fonds
financiers, qui mappartiennent pas a la catégorie de leurs revenus propres. Les
budgets locaux sont liés au budget central a travers le transfert de fonds dans le
cadre des subventions générales et ciblées. Une part importante des revenus sup-
plémentaires dans la structure totale de revenus entraine une forte dépendance des
communes de I'Etat. La nécessité d’avoir de multiples sources de revenus provoque
la situation dans laquelle les communes sont a la recherche de rente. Les unités
gouvernementales locales deviennent un groupe d’intérét qui vise a optimiser les
conditions de son fonctionnement. Lobjectif de cette étude est de répondre a la
question si les collectivités locales sont a la recherche de rente en matiére de reve-
nus supplémentaires. Larticle décrit la spécificité de ces revenus dans les budgets
communaux en Pologne, il présente leur fonctionnement, en tenant en compte
des solutions juridiques dans ce domaine, et il montre leur application dans la
pratique. Lauteur caractérise les subventions générales et ciblées du budget de
I'Etat. 1l analyse la contribution de deux types de revenus dans la structure des
recettes des communes et les conclusions qui en dérivent. La structure de l'article
et l'analyse effectuée permettent de constater, que les collectivités locales sont a la
recherche de rente en termes des recettes supplémentaires.



