Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu
Nr41/2012

Marek Czyz

Wyzsza Szkota Bankowa w Poznaniu
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na dochody wlasne gmin

Streszczenie. Celem artykutu jest proba identyfikacji gtownych makroekonomicznych czyn-
nikow wplywajgcych na ksztattowanie sie dochodow wlasnych gmin oraz identyfikacja pozycji
szczegolnie wrazliwych na koniunkture gospodarczq. Wyodrebnienie do analizy dochodow wias-
nych jest o tyle istotne, ze uznawane sq one za najwazniejsze z punktu widzenia samodzielnosci
finansowej i tym samym petnienia zadan publicznych przez gminy. Wykazano, ze dochody wlasne
gmin silnie reagujq na sytuacje makroekonomiczng. Wskazaty na to badania zaleznosci pomiedzy
dynamikq dochodow a zmianami PKB. Gminy nie sq wigc odporne na zmieniajgce si¢ czynniki
zewnetrzne, a w szczegolnosci czynniki kryzysogenne.

Stowa kluczowe: struktura dochodow gmin, cykl koniukturalny, PKB a dochody gmin, kryzys
a dochody gmin

1. Wprowadzenie

Nalozenie na gminy obowigzku zaspokajania potrzeb wspolnoty, wprowa-
dzone w Polsce juz w 1990 r., wymaga wyposazenia tych jednostek w docho-
dy. Reaktywacja samorzadu terytorialnego wprowadzita w tym zakresie podziat
srodkéw pomiedzy panstwo a jednostki samorzadu terytorialnego (JST). Pod-
stawowa jednostka samorzadu terytorialnego w Polsce jest gmina. To na gminie
spoczywa obowigzek wykonywania zadan publicznych, ktdre nie sg zastrzezone
dla innych podmiotow sektora publicznego. Zadania te wykonuje w imieniu wias-
nym i na wlasng odpowiedzialno$¢. W zwiazku z tym istotne staje si¢ wyposaze-
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nie gmin w dochody. Dochody gmin mozna klasyfikowa¢ wedtug réznych kryte-
riow. W literaturze mozna spotkac si¢ z nastgpujacymi: ze wzgledu na ich zrodto,
pochodzenie, regularnos¢, charakter oraz klasyfikacje budzetowa'. Z punktu wi-
dzenia potrzeb niniejszej pracy istotny jest podziat dochodéw gmin na: dochody
wlasne, subwencje og6lng i dotacje celowe z budzetu panstwa®. Podziat ten jest
istotny o tyle, o ile najwazniejsze z punktu widzenia samodzielno$ci finansowej
i tym samym pelnienia zadan publicznych sa dochody witasne®. Obejmujg one
szereg pozycji, ktore mozna przyporzadkowac do nastgpujacych kategorii: do-
chody podatkowe, wptywy z optat, dochody z majatku, wplywy z ustug, udziat
w podatkach centralnych i pozostate dochody.

Swiatowa gospodarka w ostatnim czasie podlegata znacznym perturbacjom,
skutkujacym intensyfikacja wahan cyklu koniunkturalnego. Pojawiajace si¢ ten-
dencje i zjawiska w sferze finansowej i realnej wptynety niewatpliwie zarowno
na sektor prywatny, jak i publiczny. Mimo ze Polska nie doswiadczyta ujemnej
dynamiki PKB, a obecnie notuje jedne z najwyzszych wzrostow PKB w ujgciu
rocznym, to wyrazne jednak byly okresy znacznego spowolnienia wzrostu go-
spodarczego, co oddziatywato na budzet panstwa, a przez to na budzety jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Celem artykutu jest proba identyfikacji gtownych makroekonomicznych
czynnikow wplywajacych na ksztaltowanie si¢ dochodéw wilasnych gmin oraz
identyfikacja pozycji szczegdlnie wrazliwych na koniunkture gospodarcza. Roz-
wazania teoretyczne zostang przy tym podparte analizg empiryczng dochodow
gmin.

2. Struktura dochodow wlasnych gmin

Dochody wiasne to jedne z kilku zrédet wptywoéw do budzetu jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Dos¢ duzy udziat w dochodach majg bowiem subwencje
ogoblne oraz dotacje celowe z budzetu panstwa. Struktur¢ dochodéw gmin w Pol-
sce przedstawiono na rysunku 1.

Dochody wtasne stanowity w 2010 r. mniej niz potowg wplywow budzeto-
wych JST. Jeszcze mniejszy poziom dochodow wiasnych maja gminy wiejskie.

' A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, WN PWN,
Warszawa 2008, s. 62.

2 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach samorzadu terytorialnego, Dz.U. nr 203,
poz. 1966.

3 Por. S. Kanduta, Dochody podatkowe miast w warunkach kryzysu gospodarczego. Wybrane
zagadnienia, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2010, nr 593, s. 169 i nast.
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Rysunek 1. Struktura dochodéw gmin w Polsce w 2010 roku

Zrodto: opracowanie whasne na podst. Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycz-
nia do 31 grudnia 2010 r. Informacja o wykonaniu budzetoéw jednostek samorzqdu terytorialnego, MF, War-
szawa 2011.

W tym przypadku ich udzial w catosci dochodéw wynosi jedynie 35,9%*. Sy-
tuacja taka nie jest oczywiscie dla samorzadéw korzystna, gdyz, jak twierdza
E. Malinowska-Misiag i W. Misiag, ,,dysponowanie znaczng kwota dochodéw
wiasnych jest niezbednym warunkiem samodzielnosci finansowej samorzadow.
Silne uzaleznienie samorzadow od transferow finansowych z budzetu panstwa
czyni z samorzadnosci fikcje™. Mimo mniejszej niezaleznosci finansowej gmin,
wzglednie wysoki udziat wplywow z budzetu centralnego ma tez swoje zale-
ty, ktére szczegbélnie uwidaczniajg sie¢ w przypadku kryzyséw gospodarczych.
Dzigki subwencjom i dotacjom z budzetu panstwa, samorzad terytorialny jest
do$¢ skutecznie chroniony przed skutkami finansowymi kryzysu $wiatowego.
Zdaniem W. Misigga ochrong¢ finansowa samorzaddéw tworza wpisane w system
finansowy rozwigzania prawne, a w szczegolnosci to, ze®:

— znaczna cze$¢ subwencji ogélnych wyptacanych jednostkom samorzadu
terytorialnego z budzetu panstwa jest niezalezna od sytuacji makroekonomicznej
kraju,

— znaczny udziat w dochodach JST stanowi udzial w podatku PIT, ktory wy-
kazuje si¢ odpornoscia na skutki spowolnienia gospodarczego.

Spodziewac si¢ wiec nalezy duzej odpornosci subwencji i dotacji narzecz JST
na szoki ekonomiczne. Najwigkszych wahan nalezy zatem oczekiwa¢ w stosun-
ku do poziomu dochodéw wiasnych i ich podatno$ci na ogoélng sytuacje gospo-
darczg. Wpltyw koniunktury gospodarczej na dochody wiasne nalezy poprzedzi¢

4 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2010 r.
Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, MF, Warszawa 2011,
s. 32.

> E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, LexisNexis, Warszawa
2000, s. 568.

¢ W. Misiag, Budzetowe skutki kryzysu Swiatowego systemu finansowego, ,,E-Finanse” 2009,
nr3,s. 5.
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analizg zrodet tych dochodéw. W zaleznosci bowiem od ich pochodzenia rézne
moga by¢ determinanty poziomu poszczegélnych sktadnikow dochodow wias-
nych. Dochody wlasne gmin, zgodnie z ustawg o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, stanowia: wpltywy z podatkéow: od nieruchomosci, rolnego, lesne-
g0, od $srodkow transportowych, PIT optacanego w formie karty podatkowe;j, od
spadkoéw 1 darowizn, od czynno$ci cywilnoprawnych; wptywy z opflat: skarbo-
wej, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej i od posiadania psow, eksploatacyjnej
i innych; dochody gminnych jednostek budzetowych oraz wptaty z gminnych
zaktadow budzetowych; dochody z majatku gminy; spadki, zapisy i darowizny;
dochody z kar pienieznych i grzywien; cz¢$¢ dochodow uzyskiwanych w zwigz-
ku z realizacjg zadan zleconych; odsetki od pozyczek, nieterminowo sptacanych
naleznosci, srodkow finansowych; dotacje z innych JST; udziat we wptywach

Tabela 1. Struktura dochodéw wtasnych gmin w Polsce latach 2005-2011 (%)

Wyszczegdlnienie 2005| 2006| 2007| 2008| 2009| 2010 2011
Razem dochody wtasne 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00
Z tego:
Razem podatek dochodowy 30,10 32,11| 35,16 37,01| 35,17| 33,16 32,31
podatek dochodowy od oséb 1,99 2,05 2,33 2,27 2,17 1,91 1,81
prawnych
podatek dochodowy od 0s6b 28,12| 30,07| 32,83| 34,74| 33,00| 31,24| 30,50
fizycznych
Dochody wtasne bez udziatu 69,90 67,89| 64,84| 62,99| 64,83| 66,84| 67,69
w podatkach dochodowych
podatek rolny 4,26 3,25 3,24 3,92 4,05 3,02 2,94
podatek od nieruchomosci 31,37 29,66| 2692| 26,12 28,27 28,08 26,55
podatek lesny 0,61 0,61 0,55 0,56 0,60 0,51 0,50
podatek od $rodkow transpor- 1,73 1,74 1,73 1,68 1,77 1,74 1,58
towych

podatek od dzial. gosp. osob 0,26 0,23 0,19 0,16 0,16 0,14 0,13
fizycznych, optacany
w formie karty podatkowej

podatek od spadkow i daro- 0,36 0,38 0,40 0,40 0,40 0,37 0,30
wizn

podatek od czynnosci cywil- 1,97 2,32 3,23 2,98 2,35 2,45 1,95
noprawnych

wplywy z oplaty skarbowe;j 1,32 1,24 1,01 0,93 0,76 0,70 0,67

wplywy z optaty eksploata- 0,83 0,79 0,76 0,74 0,74 0,71 0,75
cyjnej

wplywy z oplaty targowej 0,68 0,59 0,51 0,48 0,50 0,44 0,41

dochody z majatku 7,28 8,34 9,68 9,02 8,00 8,15| 10,22

pozostate dochody 19,25| 18,74| 16,62| 1599| 17,21| 20,53| 21,69

Zrodto: opracowanie wlasne na podst. Sprawozdanie z wykonania budzetu..., s. 33-34.



Wptyw kryzysu gospodarczego na dochody wtasne gmin 27

Tabela 2. Struktura dochodow wiasnych gmin wedtug rodzaju gmin w 2010 roku (%)

1 Gmin Gmin Gmin;
Wyszezegblnienie miejsk)i,e miejsko-wi}fl:jskie Wiejsk?e
Razem dochody wtasne 100,00 100,00 100,00
Z tego:
podatek dochodowy od 0séb prawnych 2,36 1,97 1,48
podatek dochodowy od 0s6b fizycznych 34,58 30,82 28,82
Razem podatek dochodowy 36,94 32,79 30,29
Dochody wlasne bez udzialu w podatkach dochodowych: | 63,06 67,21 69,71
podatek rolny 0,17 2,90 5,55
podatek od nieruchomosci 26,96 29,51 27,65
podatek lesny 0,02 0,51 0,91
podatek od §rodkéw transportowych 1,48 1,69 2,00
podatek od dziat. gosp. 0séb fizycznych, optacany 0,17 0,14 0,11
w formie karty podatkowe;j
podatek od spadkow i darowizn 0,43 0,37 0,34
podatek od czynnosci cywilnoprawnych 2,92 2,21 2,29
wplywy z optaty skarbowe;j 1,14 0,73 0,30
wplywy z optaty eksploatacyjnej 0,08 0,91 1,04
wplywy z oplaty targowej 0,68 0,53 0,15
dochody z majatku 11,69 8,05 5,23
pozostate dochody 17,32 19,66 24,11

Zrédto: opracowanie wiasne na podst. sprawozdan z wykonania budzetow JST, www.mf.gov.pl/index.
php?const=5&dzial=229&wysw=4&sub=sub5 [30.06.2012].

z podatku PIT w wysokosci 39,34% podatku ptaconego przez mieszkancow gmi-
ny; udziat we wplywach z podatku CIT w wysokosci 6,71% podatku ptaconego
przez podmioty majace siedzib¢ na obszarze gminy; inne’. Strukture dochodow
wiasnych gmin przedstawiono w tabeli 1.

Najwyzszy udziat w dochodach wlasnych miaty wptywy z podatku docho-
dowego od osob fizycznych, podatek od nieruchomosci oraz pozostate docho-
dy. Te trzy zrodla zapewnity w 2010 r. blisko 80% dochoddéw wlasnych ogdtem.
Jako zZe jednak w ramach pozostatych dochodow zestawione sa wpltywy z wielu
roznych zrodet, zasadne jest stwierdzenie, ze najwazniejsze zrodla dochodow
wiasnych gmin to udziat w podatku PIT (lub ogolniej: w podatku dochodo-
wym) oraz wpltywy z podatku od nieruchomosci. Istotne dla budzetu gmin sa
takze dochody z majatku. Podobne zalezno$ci mozna zaobserwowac rozrdznia-
jac typy gmin: miejskie, miejsko-wiejskie i wiejskie. W tym jednak przypadku
udziat dochodéw z podatkéw dochodowych jest najwyzszy w gminach miej-

" Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach samorzadu terytorialnego, Dz.U. nr 203,
poz. 1966.
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skich, a najnizszy w wiejskich (zob. tab. 2). Wigzac¢ si¢ to moze ze wspomniang
juz zasada przydziatu srodkéw z podatkéw PIT i CIT, ktéry uzalezniony jest
od liczby podmiotow zamieszkatych lub majacych siedzibe na terenie gminy.

Udziat podatkéw dochodowych systematycznie rost do 2008 r., natomiast po-
czawszy od 2009 r. notowany jest powolny spadek tego zrodta dochodu na rzecz
pozostatych dochodow.

3. Cykl koniunkturalny a dochody publiczne

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego sa uzaleznione od zmian ekono-
micznych, technologicznych i demograficznych®. Beda wigc zalezaty od wielkosci
gminy, jej potencjatu technologicznego, ale tez w duzym stopniu od parametrow
gospodarki, w ktorej otoczeniu funkcjonuja. M. Wakuta rozréznia dwie grupy
czynnikow wplywajacych na dochody wtasne: czynniki spoteczno-ekonomicz-
ne oraz naturalne’. Czynniki spoteczno-ekonomiczne to m.in. ludno$¢ gminy,
powierzchnia mieszkan oraz liczba podmiotéw gospodarczych. Do czynnikow
naturalnych autorka zalicza powierzchni¢ zajmowana przez gming, powierzchnie
uzytkéw rolnych oraz walory rolniczej przestrzeni produkcyjne;.

Jednostki samorzadu terytorialnego osiggaja wigkszo$¢ dochodéw wiasnych
z wplywow podatkowych. Sktadaja si¢ na nie zar6wno podatki centralne, jak
i lokalne, przy czym opodatkowaniu podlegaja gtdwnie takie kategorie ekono-
miczne, jak dochdd i majatek. Podmiotami podatkow sg zarowno osoby fizyczne,
jak i przedsigbiorstwa. Niewatpliwie kondycja finansowa tych podmiotéw begdzie
oddziatywata na wysoko$¢ ich dochodow. W sprzyjajacych okolicznosciach gos-
podarczych przedsigbiorstwa dokonuja inwestycji, powiekszajag moce produkeyj-
ne, intensyfikuja sprzedaz i zwickszaja zatrudnienie. Wzrost zatrudnienia z kolei
wpltywa na powigkszenie dochodoéw spoteczenstwa. Zwigkszanie si¢ bazy po-
datkowej bezposrednio oddziatuje na wysoko$¢ wptywow z podatkow dochodo-
wych.

W przypadku podatku dochodowego wplywy gmin z tytutu podatku PIT
1 CIT beda wigc uzaleznione gtoéwnie od dochodow podatnikow, ale tez w pew-
nym stopniu od wspolczynnika udziatu gmin w podatkach dochodowych. Na mo-
cy ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra weszta w zy-
cie 1 stycznia 2004 r. udziat ten ksztattowat si¢ od 35,72% w 2004 r. do 37,12%

8 J.R. Bartle, K.A. Kriz, B. Morozov, Local government revenue structure: trends and chal-
lenges, ,,Journal of Budgeting, Accounting & Financial Management” 2011, Vol. 23 (2), s. 269.

® M. Wakuta, Czynniki wplywajqce na poziom dochodéw wtasnych gmin na przyktadzie po-
wiatu siedleckiego, ,,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 10, s. 59.
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w 2011 r. (docelowa wielko$¢ wynikajgca z ustawy to 39,34%)'°. Udziat ten nie
podlega jednak znaczacym fluktuacjom, a jego zmiany maja charakter liniowy.
Wazne stajg si¢ zatem dochody podatnikow, ktorych zmiany wprost wplywaja na
dynamike sytuacji makroekonomiczne;.

Wptywy z podatkéw dochodowych sg bezposrednio zalezne od kondycji go-
spodarki. Obnizenie si¢ tempa wzrostu PKB wynika bowiem z obnizonej kon-
sumpcji i inwestycji, a te sg funkcja dochodéw. Dochody gmin to jednak nie tylko
podatki dochodowe. Wazna role odgrywaja inne typy podatkow, wsrod ktorych
dominujace sg podatki od nieruchomosci (w tym rolny i lesny), a takze podatki
zwigzane z aktywnoscig gospodarcza, jak podatek od czynnosci cywilnopraw-
nych, od $rodkéw transportu.

W Polsce podatek od nieruchomosci, bedgc najwazniejszym podatkiem lo-
kalnym, pobierany jest przez gminy na mocy ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych'. Konstrukcja tego podatku uzaleznia nalez-
ny podatek od powierzchni nieruchomosci. Stawka podatkowa zalezy od prze-
znaczenia nieruchomosci i najwyzsza jest dla budynkoéw i ich czgsci zajetych na
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Nie podlegaja one przy tym znacznym
fluktuacjom w czasie, a raczej stabilnie rosng'?>. W sytuacji spowolnienia gos-
podarczego nie zmniegjsza si¢ zatem podstawa opodatkowania, a rosngce stawki
sprawiaja, ze w krotkim terminie wplywy z tego tytulu powinny by¢ niezalez-
ne od sytuacji makroekonomicznej. Odmienne tendencje moga jednak wystapic
w przypadku dtugotrwatego kryzysu. Poniewaz wigksza czgs¢ dochodéw z po-
datku od nieruchomosci ptacg przedsigbiorstwa z tytutu zajmowania nierucho-
mosci na potrzeby prowadzonej dziatalnosci, dtugotrwata recesja, powodujaca
zmniejszanie liczby przedsigbiorstw czy ograniczanie inwestycji budowlanych,
bedzie tez prowadzita do zmniejszenia wptywow gmin z tego tytutu.

Nieco innych tendencji mozna oczekiwa¢ w stosunku do dynamiki wptywow
z podatkow od czynnosci cywilnoprawnych oraz podatku od srodkéw transportu,
a w pewnej mierze rowniez z dochodow z majatku gminy. Podstawg opodatkowa-
nia podatkiem od czynno$ci cywilnoprawnych sa wartosci wynikajace z zawiera-
nych umoéw. Ich liczba jest jednak uzalezniona od aktywnos$ci gospodarczej spo-
leczenstwa. W sytuacji spowolnienia i negatywnych oczekiwan co do dalszego
wzrostu ekonomicznego mniejsza jest sktonno$¢ do zawierania uméw gospodar-
czych, co wptywa na dochody z tego podatku. Podobnie jest w przypadku podat-
ku od nieruchomosci. Opodatkowanie pojazdéw wykorzystywanych w prakty-
ce do dziatalno$ci gospodarczej bedzie przynosito mniejsze wplywy w sytuacji
ograniczania dziatalnosci, ktora ma miejsce w kryzysie. Z tych samych przyczyn

1" Wedtug danych Ministerstwa Finansow.
Il Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. nr 9, poz. 31.
12 Stawki maksymalne sg co roku okre$lane przez Ministra Finansow.
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nalezy oczekiwa¢ zmniejszania si¢ wptywow z majatku gmin. Jezeli przyjac, ze
dochody te to m.in. sprzedaz czy wynajem nieruchomos$ci gminnych, to — podob-
nie jak w przypadku opodatkowania czynnosci cywilnoprawnych — zmniejszona
aktywno$¢ gospodarcza w warunkach kryzysu zmniejsza dynamike tego zrodia
dochodow. Posrednio wiec dynamika PKB bedzie wptywata na dochody z tych
zrodet.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, dochody wtasne gmin mozna sklasy-
fikowac¢ z punktu widzenia potencjalnego wptywu spowolnienia gospodarczego
na wysokos¢ zrealizowanych dochodéw na trzy grupy:

1. Dochody bezposrednio zalezne od koniunktury gospodarczej.

2. Dochody posrednio zalezne od koniunktury gospodarcze;.

3. Dochody niezalezne w krotkim terminie od koniunktury gospodarcze;j.

Do pierwszej grupy zaliczy¢ nalezy wptywy z podatkéw dochodowych. Dru-
ga grupa obejmuje gtdéwnie wpltywy z podatku od czynnosci cywilnoprawnych,
od $rodkoéw transportu, wpltywy z oplat oraz dochody z majatku. Zrodlem nieza-
leznym od koniunktury w krétkim terminie powinny by¢ wptywy z podatku od
nieruchomosci, rolnego i lesnego.

Wazne przy tym jest stwierdzenie, ze taki podziat zasadny jest tylko w krot-
kim okresie. Rozpatrujac bowiem ksztaltowanie si¢ dochodéw wilasnych w dtu-
gim terminie, przy kilkuletnich kryzysach, w zasadzie nalezy stwierdzi¢, ze kaz-
da pozycja dochodow gmin jest zalezna od sytuacji gospodarczej regionu i kraju.
Dtugoterminowa dekoniunktura wptywa negatywnie na dochody i zasoby majat-
kowe ludnosci, a te moga oddziatywac na kazda z pozycji dochodéow wiasnych,
w tym na podatki od nieruchomos$ci — m.in. poprzez likwidowanie dziatalnosci
gospodarczej i zwigzanej z tym zmianie przeznaczenia nieruchomosci, co wpty-
wa na obnizenie stawek.

4. Realizacja dochodow wlasnych w gminach
w warunkach kryzysu

Dla zobrazowania wptywu kryzysu finansowego na dynamike dochodow
wilasnych gmin przyjeto okres badawczy 2005-2011. Taki dobor okresu badaw-
czego podyktowany jest dwoma przestankami. Po pierwsze, pozwala uja¢ okre-
sy zarowno wzrostu, jak i spowolnienia gospodarczego. W zatozonym okresie
tempo wzrostu PKB wahato si¢ od 3,6% w 2004 r. do 3,9% rocznie w 2010 r.,
z minimum 1,6% w 2009 r. oraz maksimum 6,8% w 2007 r. Po drugie, w 2004 r.
weszta w zycie ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ktora
zastapita dotychczas funkcjonujgcg ustawe i znaczaco zmienita zasady podziatu
srodkéw z podatku PIT pomiedzy budzet panstwa a gminy — z 27,6% do 39,34%
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oraz CIT — z 5% do 6,71%. Ze wzgledu wigc na nieporownywalnos¢ okresow nie
jest zasadne uwzglednianie w analizach lat przed 2004 r.

Badanie zalezno$ci dochodéw wiasnych gmin od czynnikéw makroekono-
micznych zostato przeprowadzone przy wykorzystaniu wspotczynnika korelacji
Pearsona pomiedzy dynamika poszczegdlnych rodzajow dochodu a obrazujaca
sytuacje makroekonomiczna dynamika produktu krajowego brutto. Wskaznik
ten wybrano ze wzgledu na jego syntetyczny charakter, ktory odzwierciedla
0go6lng sytuacje gospodarcza i jest powszechnie akceptowana zmienng obrazuja-
ca faze cyklu koniunkturalnego. W przyjetym okresie badawczym co prawda nie
wystapila w Polsce klasyczna recesja, ktorej wyznacznikiem jest realny spadek
PKB przez dwa kolejne kwartaty, to jednak spowolnienie dynamiki PKB z 6,8%
w 2007 r. do 1,6% w 2009 r. dobitnie §wiadczy o wptywie Swiatowego kryzysu
na gospodarke polska, czego potwierdzeniem moze by¢ cho¢by wskaznik dyna-
miki produkcji przemystowej, ktory w 2009 r. osiggnat wartos¢ —4,5% (z 10,7%
w 2007 r.)". Z uwagi na fakt, ze dochody wtasne podane sg w cenach biezacych,
aich dynamika obliczona jest w ujgciu nominalnym, dla obliczania wspotczynni-
ka korelacji zastosowano réwniez nominalng zmiang PKB, obliczona jako dyna-
mike produktu krajowego brutto w cenach biezgcych.

Najwigkszy wzrost dochodéw wiasnych wystapit w 2007 r. Od tego jednak
momentu nastgpowat systematyczny spadek tempa wzrostu, az do 2009 r., kie-
dy dochody wiasne gmin spadty o 2,2%. Wskazana tendencja byta najsilniejsza
w przypadku gmin miejskich, ktore stracity w 2009 r. 3,8% dochodéw wtasnych,
podczas gdy dochody gmin wiejskich obnizyty si¢ o 1,5%. Okres spadku do-
chodow naktada si¢ wyraznie na czas, kiedy Polska weszta w faze spowolnienia
wzrostu gospodarczego.

Powyzsze wnioski warto uzupetni¢ o bardziej szczegdtowa ocene skutkow
dekoniunktury, tj. ocene ksztattowania si¢ poszczeg6élnych rodzajow dochodow.
Zrodtem spadku jest gldwnie obnizenie sie wptywow z podatkéw dochodowych,
ktore zmniejszyty sie w 2009 r. 0 7,1% w stosunku do roku poprzedniego. Nalezy
jednak doda¢, ze na spadek dochodow z tego tytutu ztozyla si¢ nie tylko pogar-
szajaca si¢ sytuacja makroekonomiczna, ale tez zmniejszenie stawek podatku PIT
od 2009 r. oraz wyraznie nizsze wptywy do budzetu z podatku CIT, jako konse-
kwencji tworzenia przez przedsigbiorstwa (gldwnie banki) rezerw na zagrozone
nalezno$ci'. W tabeli 3 przedstawiono dane o dynamice poszczegdlnych zrodet
dochodow wiasnych gmin w Polsce.

3 Na podstawie danych Gtownego Urzedu Statystycznego, www.stat.gov.pl/gus/wskazni-
ki_makroekon PLK HTML.htm [30.06.2012].

4 A. Mozdzierz, Wrazliwos¢ dochodéw budzetowych na zmiany luki produkcyjnej, w: Fi-
nanse publiczne a kryzys ekonomiczny, red. A. Aliniska, B. Pietrzak, CeDeWu, Warszawa 2011,
s. 64.
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Tabela 3. Dynamika dochodéw wtasnych gmin w latach 2005-2011
(w stosunku do roku poprzedniego) (%)

Wyszczegolnienie 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011"

Razem dochody wtasne 14,7 99| 15,1 8,8 2,2 75| 12,9
Z tego:
podatek dochodowy od 0séb prawnych 11,0 13,3 31,0 59| 62| 54 6,9
podatek dochodowy od 0s6b fizycznych 14,7\ 17,5| 25,7 151 -71 1,8 10,2
Razem podatek dochodowy 14,5 17,2 26,1 14,5 -7,1 1,3 10,0

Dochody wtasne bez udziatu w podatkach 14,8 6,7 10,0 57 0,7/ 10,8| 14,3
dochodowych:

podatek rolny 48| -16,2| 150] 31,5 1,0 -19,8| 10,0
podatek od nieruchomosci 7,6 3,9 4.5 5,6 5,9 6,7 6,7
podatek le$ny 152 10,8 371 11,3 441 =95 11,5
podatek od §rodkéw transportowych 6,6 10,7 14,5 5,5 3,3 5,4 2,6

podatek od dziat. gosp. oséb fizycznych, | —-10,9| —-4,7| -3,5| -5,7| —-4,1| -5,6 0,9
optacany w formie karty podatkowe;j

podatek od spadkow i darowizn 54| 15,5 207 91 2,5 0,9 —-10,7
podatek od czynnosci cywilnoprawnych 8,71 29,71 604 0,3]-227| 12,0| -10,3
wplywy z optaty skarbowej 4,4 3,1 -57| -0,6| -194| -1,4 8,6
wplywy z optaty eksploatacyjnej -11,5| 45| 11,1 59 -1, 2,6| 19,2
wplywy z optaty targowe;j -0,2] -48| 07 3.1 1,6 57 5,5
dochody z majatku -1,8| 26,0 33,6 1,4] -13,3 94| 41,7
pozostate dochody 50,4 7,0 2,1 477 53| 28,2 19,3
Dynamika PKB 3,60 6,20 6,80| 5,10/ 1,60| 3,90| 4,30
Nominalna dynamika PKB 6,36| 7,80| 11,01 | 8,39| 5,33| 536 7,58
" plan.

Zrodlo: opracowanie whasne na podst. sprawozdan z wykonania budzetow JST, www.mf.gov.pl/index.
php?const=5&dzial=229&wysw=4&sub=sub5 [30.06.2012].

Dochody wtasne po wytaczeniu udziatu w podatkach PIT i CIT co prawda
nie spadty, aczkolwiek i w tym przypadku widoczne jest ich uzaleznienie od dy-
namiki PKB. W 2009 r. odnotowano bowiem najwolniejszy wzrost na poziomie
jedynie 0,7%.

Warto zwroci¢ uwage, ze w sytuacji dekoniunktury i spowolnienia gospodar-
czego stabilnym i zarazem waznym zrodtem dochodow sg wptywy z podatku od
nieruchomosci. Jest to zapewne zwigzane z konstrukcja tego podatku, ktora uza-
leznia podstawe opodatkowania od powierzchni i przeznaczenia nieruchomosci,
a nie od jej wartosci rynkowej. W warunkach dekoniunktury wartosci rynkowe
nieruchomosci wykazujg tendencj¢ do spadku®, co stawia pod znakiem zapyta-

15 Por. M. Kogut-Jaworska, A. Szewczuk, M. Zioto, Wplyw spowolnienia gospodarczego na
budzety jednostek samorzqdu terytorialnego. Studium przypadku wojewodztwa zachodniopomor-
skiego, w: Finanse publiczne..., s. 33.
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nia dazenie do wprowadzenia podatku od wartosci nieruchomosci w aspekcie
stabilno$ci wptywow z tego tytutu.

Potwierdzeniem zaleznosci poszczegdlnych rodzajow dochodow od koniunk-
tury gospodarczej jest analiza korelacji, ktorej wyniki przedstawiono w tabeli 4.

Tabela 4. Wartosci wspotczynnika korelacji Pearsona pomiedzy dynamika PKB
a dynamika poszczegdlnych kategorii dochodéw wlasnych gmin

Wspotczyn-
Wyszczegolnienie nik korelacji

Pearsona
Razem dochody wtasne 0,7802

Z tego:
podatek dochodowy od 0séb prawnych 0,9623
podatek dochodowy od 0sob fizycznych 0,9371
Razem podatek dochodowy 0,9438
Dochody wlasne bez udzialu w podatkach dochodowych 0,2965
podatek rolny 0,5582
podatek od nieruchomosci —-0,6055
podatek lesny 0,4128
Razem podatek rolny, od nieruchomosci, lesny 0,2772
podatek od §rodkéw transportowych 0,7575
podatek od dziat. gosp. 0séb fizycznych, optacany w formie karty podatkowej 0,1479
podatek od spadkow i1 darowizn 0,6857
podatek od czynnosci cywilnoprawnych 0,7516
wplywy z optaty skarbowe;j 0,2708
wplywy z oplaty eksploatacyjnej 0,5421
wplywy z oplaty targowe;j 0,2733
dochody z majatku 0,5929
pozostate dochody —0,5664

“ plan.

Zrodto: opracowanie wlasne.

Bardzo silna dodatnia zalezno$¢ wystepuje pomiedzy dynamika PKB a zmia-
nami dochodéw z udziatu w podatkach dochodowych PIT i CIT. Zagrozeniem
dla gmin jest przy tym fakt, Ze sa to najwazniejsze dla gmin zrédta dochodow
wlasnych. Do$¢ mocno skorelowane z sytuacja makroekonomiczng sg zmiany
wplywow z podatku od srodkéw transportowych oraz podatku od czynnosci cy-
wilnoprawnych. Mozna to ttumaczy¢ faktem, ze oba rodzaje podatku sg w zasa-
dzie zalezne od aktywnosci gospodarczej. Podatek od §rodkow transportu pta-
cony jest bowiem od pojazdéw o dopuszczalnej masie catkowitej co najmniej
3,5t, a wiegc w wigkszo$ci uzywanych w dzialalnosci gospodarczej, natomiast
podatek od czynnosci cywilnoprawnych naktada obcigzenia na réznego rodzaju
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transakcje ekonomiczne, a w szczegdlnosci umowy sprzedazy rzeczy i praw ma-
jatkowych, pozyczki, darowizny, ustanowienia hipoteki itp. Wptywy z podatku
od czynnosci cywilnoprawnych sg zatem $cisle uzaleznione od liczby i wartosci
zawieranych umow. Wobec niepewnej sytuacji gospodarczej wiele podmiotow
wstrzymuje si¢ od podejmowania dziatalnosci gospodarczej, zaktadania nowych
przedsigbiorstw oraz zawierania innych umow'.

Wysoki wspotczynnik korelacji wystepuje pomigdzy dynamikg PKB a wpty-
wami z podatkow od spadkéw i darowizn, a takze dochodéw z majatku gmin.
W przypadku podatku od spadkéow i darowizn mozna tlumaczy¢ to ogélng
wieksza sktonnoscig do przekazywania spadkow i darowizn w sytuacji posia-
dania niezagospodarowanej nadwyzki dochodéw. Taka nadwyzka czgsciej po-
jawia si¢ w sytuacji ozywienia gospodarczego niz dekoniunktury. Uzaleznienie
od sytuacji gospodarczej kraju dochodéw z majatku, obejmujacych m.in. wpty-
wy ze sprzedazy skladnikow majatkowych gmin, ich dzierzawy badz najmu
mozna ttumaczy¢ podobnie jak w przypadku podatku od czynnosci cywilno-
prawnych.

Wspotczynnik korelacji pomigdzy zmianami PKB a zmianami dochodow
od wszystkich typow nieruchomosci (podatek od nieruchomosci, rolny i lesny)
potwierdza wczes$niejsze obserwacje ich niezaleznosci od sytuacji gospodarczej,
o czym $wiadczy niski wspotczynnik korelacji wynoszacy 0,28.

Dochody wtasne ogotem gmin wykazuja jednak ogolnie silng tendencje¢ do
odzwierciedlania sytuacji gospodarczej mierzonej wskaznikiem dynamiki PKB.
Wspoétezynnik korelacji migdzy dynamika dochodéw wiasnych ogétem a tem-
pem zmian produktu krajowego brutto wyniost dla wszystkich gmin 0,78, co
wskazuje na silng dodatnia korelacje.

5. Podsumowanie

Dochody wihasne gmin — jak wykazano — silnie reagujg na sytuacj¢ makroe-
konomiczng. Wskazaty na to badania zaleznosci pomigdzy dynamika dochodow
a zmianami PKB. Wptywa na to wysoki udziat dochodéw z podatkéow dochodo-
wych, ktore z jednej strony sa pozadane, bo zapewniajg niezalezno$¢ dochodowa
JST, a z drugiej — to one witasnie najsilniej reaguja na kryzys gospodarczy. Gminy
nie sg wigc odporne na zmieniajgce si¢ czynniki zewnetrzne, a w szczegolnosci
czynniki kryzysogenne. Nalezy przy tym doda¢, ze sama polityka budzetowa

16 E. Suchocka-Roguska, Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Finanse publicz-
ne..., s. 33.
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JST charakteryzuje si¢ swoistg procyklicznoscia!’. Wyzsze dochody w warun-
kach boomu gospodarczego nie prowadzity praktycznie do nadwyzek budzeto-
wych, a raczej do zwigkszania wydatkéw, ktore nie wykazuja si¢ jednak taka
elastycznoscig, jak dochody'®.

Trudnos$ci w pozyskiwaniu dochodow budzetowych nie sg zjawiskiem no-
wym i wystepujacym jedynie w Polsce. W sytuacji wielu krajow europejskich,
doswiadczajacych duzo trudniejszych warunkow gospodarczych, problem ten
jest jeszcze istotniejszy. W tej sytuacji wazne staje si¢ wypracowanie takich pro-
cedur i mechanizmoéw, ktére uniezaleznig wptywy budzetow JST od czynnikow
zewnetrznych.

Dotychczasowa praktyka pokazuje, ze w celu przezwycig¢zenia trudnosci bud-
zetowych gminy stosuja jedne z nast¢pujacych strategii'?:

— strategi¢ zachowawczg, polegajaca na ,,przeczekaniu” sytuacji kryzysowej
poprzez np. odktadanie platnosci w czasie, sieganie do rezerw,

— strategi¢ przejsciowych ograniczen i rezygnacji — obnizenie wydatkow bie-
zacych, przesuwanie wydatkow inwestycyjnych,

— strategi¢ utrzymywania spowolnionego wzrostu — zwigkszenie dochodow
wiasnych poprzez np. podwyzki podatkow, zewnetrzne finansowanie deficytow.

W takiej sytuacji wazny staje si¢ wybor odpowiedniej strategii i odpowiednio
wczesne przygotowanie gmin do naptywajacych kryzysow, aby byty one zdolne
do spetniania swoich zadan na wypadek gwaltownego zatamania si¢ kondycji
gospodarcze;.
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