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PRZYCZYNEK DO WIELOLETNIEJ PROGNOZY FINANSOWEJ

1. Wprowadzenie

Obowigzujaca od 1 stycznia 2010 r. ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych’ natozyta na jednostki samorzadu terytorialnego obowiazek sporzadzania wielo-
letniej prognozy finansowej. Jest to nowa dla samorzadéw kategoria dokumentu finanso-
wego, o obligatoryjnym charakterze i dlugoterminowym horyzoncie planowania. Zasady i
tryb opracowywania oraz uchwalania wieloletniej prognozy finansowej regulujg art. 226 —
232 ustawy. Zgodnie z art. 226 wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢ realistyczna i
okresla¢ dla kazdego roku objetego prognoza co najmnie;j:

e dochody biezgce oraz wydatki biezace budzetu jednostki samorzadu terytorialne-

g0, w tym na obshluge dtugu, gwarancje i porgczenia,

e dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku, oraz wydatki majat-
kowe budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,

e wynik budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
e przeznaczenie nadwyzki albo sposob sfinansowania deficytu,

e przychody i rozchody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, z uwzglednie-
niem dlugu zaciggnietego oraz planowanego do zaciggnigcia,

e kwote dtugu jednostki samorzadu terytorialnego oraz sposob sfinansowania splaty
dtugu,

e objasnienia przyjetych wartosci.

Zgodnie z art. 227 horyzont czasowy wieloletniej prognozy finansowej wynosi mini-
mum 4 lata (dany rok budzetowy oraz trzy kolejne lata), jednak okres ten nie moze by¢
krotszy niz okres, na ktory przyjeto limity wydatkoéw na przedsiewzigcia’. Ponadto progno-
z¢ kwoty dlugu, stanowigca czg$¢ wieloletniej prognozy finansowej, sporzadza si¢ na
okres, na ktory zaciagnigto oraz planuje si¢ zaciaggna¢ zobowiagzania. Zwroci¢ uwagg nale-
zy roOwniez na art. 229, zgodnie z ktérym wartosci przyjete w wieloletniej prognozie finan-
sowej i budzecie jednostki samorzadu terytorialnego powinny by¢ zgodne co najmniej w
zakresie wyniku budzetu i zwigzanych z nim kwot przychodéw i rozchodow oraz diugu

"'Dz. U. nr 157 poz. 1240 z pézn. zm.

? Pojecie przedsiewziecia zostato zdefiniowane w art. 226 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.
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jednostki samorzadu terytorialnego. Przepisy te wymuszaja na jednostkach samorzadu tery-
torialnego okreslony zakres czasowy oraz rzetelno$¢ i spdjno$¢ planowania.

Okreslajac elementy, jakie powinna zawiera¢ wieloletnia prognoza finansowa, usta-
wodawca natozyl na samorzady obowigzek przewidywania tych wielkos$ci w okreslonym,
przynajmniej czteroletnim okresie. Stanowi¢ to moze pewna trudnos¢, skoro wigkszos¢
jednostek samorzadu terytorialnego wielokrotnie zmienia w ciggu roku uchwat¢ budzeto-
wa, ktdra jest planem finansowym o rocznym okresie obowigzywania. Ustawa o finansach
publicznych nie wskazuje co prawda, ze wielkoSci okreslone w prognozie majg wigzacy
charakter, nie zwalnia to jednak z obowigzku zawarcia w tym dokumencie danych na ko-
lejne lata budzetowe. Dysponowanie wiarygodnym i efektywnym narzedziem umozliwia-
jacym skuteczne planowanie finansowe ufatwitoby samorzadom nie tylko przygotowywa-
nie i uchwalanie wieloletniej prognozy finansowej, ale takze pozwolitoby na rzeczywiste,
wieloletnie zarzadzanie finansami.

2. Metodyka Ministerstwa Finansow

Wychodzac naprzeciw potrzebom jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spo-
rzadzania wieloletniej prognozy finansowej, Ministerstwo Finansow na swojej stronie in-
ternetowej zamies$cito dokument zatytutlowany Metodyka opracowania wieloletniej pro-
gnozy finansowej jednostki samorzqdu terytorialnego.’

Dokument ten, zgodnie z informacjami zawartymi na stronie, jest efektem prac zespotu
roboczego, w ktorym uczestniczyli przedstawiciele Ministerstwa Finansow, regionalnych
izb obrachunkowych oraz reprezentanci jednostek samorzadu terytorialnego. Zakres prac
zespotu obejmowat przede wszystkim:

e ustalenie metodyki sporzadzenia wieloletniej prognozy finansowej,

e okreslenie pozadanego zakresu danych budzetowych ujetych w wieloletniej pro-
gnozie finansowej jednostek samorzadu terytorialnego,

e ustalenie zatozen makroekonomicznych do wieloletniej prognozy finansowe;j jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Koncowym efektem prac jest wzorzec wieloletniej prognozy finansowej jednostki sa-
morzadu terytorialnego, ktory pokazujac powigzania i zaleznosci pomiedzy danymi, ma
zdaniem Ministerstwa Finansow ulatwia¢ tworzenie wieloletniej prognozy oraz jednocze-
$nie usprawnia¢ proces zwigzany z jej analizowaniem oraz opiniowaniem. Wypracowany
wzorzec — w ocenie zespotu — moze okazaé si¢ uzytecznym narzedziem wieloletniego pro-
gnozowania finansowego w jednostkach samorzadu terytorialnego.’

Pomimo przedstawionego pozytywnego opisu metodyki zaproponowanej przez Mini-
sterstwo Finansow, nie mozna uzna¢ jej za narzgdzie proste i nadajace si¢ do bezposredniej
implementacji w dowolnej jednostce samorzadu terytorialnego. Konieczne jest dalsze do-

3 http:/fwww.mf.gov.pl/dokument php? const=5&dzial=1902&id=214359, data aktualizacji 07.07.2010.

* Tamze.
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precyzowanie i dopracowanie proponowanego procesu postgpowania, aby stat si¢ bardziej
praktyczny do zastosowania. Opracowanie Ministerstwa Finanséw stanowi zbior wytycz-
nych i wskazowek, oparty na sytuacji gospodarczej Polski i wskaznikach makroekono-
micznych,’ a nie gotowy algorytm na obliczenie podstawowych danych budzetowych. Po-
niewaz wigze dochody jednostek samorzadu terytorialnego z gospodarka w ujeciu makroe-
konomicznym, zdaje si¢ przeczy¢ idei samorzadu, ktory z zatozenia ma lokalny, wzglednie
regionalny charakter.

Celem niniejszego opracowania nie jest jednak analiza krytyczna metodyki zapropo-
nowanej przez Ministerstwo Finanséw, a przedstawienie nieco innej listy czynnikow, ktore
moglyby zosta¢ wykorzystane w procesie dlugoterminowego planowania budzetowego
w jednostkach samorzadu terytorialnego.

3. Determinanty dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego

Zgodnie z zasadg rownowagi budzetowej dochody budzetowe stanowig podstawowe
zrodlo finansowania planowanych wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego. Zmiany
w dochodach wprowadzane w trakcie roku budzetowego znajduja swoje odzwierciedlenie
w zmianach wydatkow. Z tego wlasnie wzgledu planowanie dochodéw budzetowych po-
winno wyprzedzaé planowanie wydatkow, zarowno w budzecie uchwalanym na jeden rok
kalendarzowy, jak i w wieloletniej prognozie finansowe;j.°

Analizujac czynniki ksztattujace dochody jednostek samorzadu terytorialnego, zda-
niem autorki nalezy rozpocza¢ od definicji samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym’, przez gming nalezy rozumieé
wspolnote samorzadows tworzong przez mieszkancow gminy oraz odpowiednie teryto-
rium. Analogiczne definicje zawieraja art. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie
powiatowym® oraz art. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie wojewddztwa’. Te
dwie czgsci sktadowe (mieszkancy i terytorium) przesadzaja w najwickszym stopniu o
wielko$ci osiaganych przez dang jednostke samorzadu terytorialnego dochodow. Odpo-
wiednia analiza struktury i zmian tych czynnikoéw pozwoli samorzadom na bardziej precy-
zyjne i przynajmniej §rednioterminowe planowanie finansowe.

Zgodnie z art. 167 ust. 2 ustawy zasadniczej’’, dochodami jednostek samorzadu teryto-
rialnego sg ich dochody wiasne oraz subwencje ogoélne i dotacje celowe z budzetu panstwa.
Ustawa z dnia 13 listopada 2003r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego’’ okre-

’ Jakkolwiek Ministersto Finanséw na swojej stronie internetowej umiescilo takze wytyczne dotyczqce zatozen
makroekonomicznych na potrzeby wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzgdu terytorialnego.
http://'www.mf.gov.pl/dokument.php? const=>5&dzial=4303&id=224733&typ=news.

% Taki sposob planowania proponuje réwniez Ministerstwo Finanséw w swojej metodyce opracowania wieloletniej
prognozy finansowej.

" T.j. Dz. U. z 2001r. nr 142 poz. 1591 z pézn. zm.

8T j. Dz. U.z 2001r. nr 142 poz. 1592 z pézn. zm.

T.j. Dz. U. z 2001r. nr 142 poz. 1590 z p6n. zm.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997r. (Dz. U. nr 78 poz. 483 z pézn. zm.).

T j. Dz. U. z 2010r. nr 80 poz. 526 z pézn. zm.
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$la zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasady ustalania i groma-
dzenia tych dochodow. W art. 3 okresla, ze dochodami jednostek samorzadu terytorialnego
sq:

e dochody wtasne,

e subwencja ogoblna,
e dotacje celowe z budzetu panstwa,

uzupetniajac je o dalsze mozliwe zrodta:
e $rodki pochodzace ze zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi,

e S$rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej,
e inne $rodki okre§lone w odrebnych przepisach.

Rownoczesnie jednak ustawa o finansach publicznych wymaga przedstawienia w wie-
loletniej prognozie finansowej dochoddéw biezacych i majatkowych jednostki”. Z tego
wzgledu taki wlasnie podziat dochoddéw zostanie uwzgledniony w opracowaniu. Dochody
te zostang poddane analizie ze wzgledu na czynniki ksztaltujace ich wielko$é, a ktore moz-
na powigza¢ z mieszkancami i terytorium jednostki samorzadu terytorialnego. Analiza ta
ma charakter ogdlny, wprowadzajacy, skupia¢ si¢ bedzie wigc na najwazniejszych zrodtach
dochodow. Jej celem jest zarysowanie kwestii ksztattowania si¢ dochodow w zaleznosci od
przyjetych podstawowych determinant. Zbudowanie szczegdétowego katalogu wymaga ba-
dania kazdego pojedynczego zrodta dochodow zaréwno w ujeciu teoretycznym, jak i ilo-
$ciowo, na podstawie danych statystycznych o jednostkach samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 235 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, do dochodow majatkowych
zalicza sig:

e dotacje i srodki przeznaczone na inwestycje,

e dochody ze sprzedazy majatku,

e dochody z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wla-
snosci.

Dotacje i $rodki przeznaczone na inwestycje stanowia grup¢ dochodoéw pozyskiwa-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego w celu realizacji wydatkéw majatkowych.
Zaliczy¢ do nich mozna na przyktad srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej z fun-
duszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci, stuzace realizacji Narodowej Strategii Spdjno-
$ci. Osiagnigcie wptywow z tytulu tych dochodow wymaga aktywnego dziatania samorza-
du, ze wzgledu na czesto konkursowy tryb ich przyznawania przez podmioty dysponujace
tymi $rodkami. Z drugiej strony sa to dochody czesto zwigzane z realizowanymi przedsig-
wzigciami wyodrebnianymi w wieloletniej prognozie finansowej, wigc musza by¢ plano-
wane w sposob precyzyjny i przemyslany. Nie sg jednak determinowane przez okreslone
charakterystyki ani mieszkancow, ani terytorium jednostki samorzadu terytorialnego.

12 Zgodnie z zapisem art. 167 ust. 3 Konstytucji — #rédla dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego sq okre-
Slone w ustawie.

3 Art. 226 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
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Dochody osiagane ze sprzedazy skladnikow majatku maja jednorazowy charakter,
powoduja jego pomniejszenie i mogg doprowadzi¢ do wyczerpania zbywalnych zasobow.
Dochody te sg dos¢ przewidywalne poniewaz wymagaja planowania z odpowiednim wy-
przedzeniem, ze wzgledu na procedury okreslone w szczegélnosci ustawg o gospodarce
nieruchomo$ciami. Réwnoczesnie jednak takze kwoty osiagnigte ze sprzedazy wigza sig¢
z przeprowadzong procedura zbycia nieruchomosci (np. koniecznoscig wykonania wyceny
zbywanej nieruchomosci 1 wynikajaca z wyceny jej wartoscig). Dochody ze sprzedazy ma-
jatku stanowiag grupe dochodéw o szczegdlnie aktywnej roli jednostki samorzadu teryto-
rialnego wystepujacej z pozycji wlascicielskiej. Z tego wzgledu udzial mieszkancéw w
generowaniu tych dochodéw jest wtorny w stosunku do dzialan samorzadu i nie wystepuje
tu zalezno$¢ pomigdzy charakterystyka mieszkancéw a dochodami. Z kolei dla osiggni¢cia
jak najwyzszych dochodéw znaczenie moze mie¢ atrakcyjno$¢ nieruchomosci, zwigzana z
jej przeznaczeniem w planie miejscowym, zagospodarowaniem, uzbrojeniem itp., na co
moze mie¢ wptyw samorzad jako wlasciciel.

Dochody z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wla-
snos$ci obejmujg optate naliczong na podstawie wyceny nieruchomosci, ktorg uzytkownik
wieczysty jest zobowiazany zaptaci¢ w zwiazku z przejmowaniem wlasnosci nieruchomo-
$ci (na podstawie decyzji administracyjnej)’’. Dochody jednostki samorzadu terytorialnego
zaleza tu przede wszystkim od posiadania nieruchomosci oddanych w uzytkowanie wie-
czyste, ktore beda spetnia¢ warunki przeksztalcenia oraz od zainteresowania uzytkowni-
kéw wieczystych, gdyz to na ich wniosek wszczynane jest postgpowanie. Wraz z ubywa-
niem gruntdow klasyfikujacych si¢ do przeksztalcenia, coraz mniejsze beda potencjalne
wplywy do budzetu, ale nie mozna przewidzie¢ momentu zlozenia wniosku przez poszcze-
gblnych uzytkownikow, a co za tym idzie — dochodow. Nie mozna wigc w przypadku tych
dochodow stwierdzi¢, ze okreslone cechy mieszkancoéw albo terytorium samorzadu beda
determinowa¢ dochody budzetowe z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczyste-
g0 w prawo wilasnosci.

Z kolei dochody biezace budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, zgodnie z art.
235 ustawy o finansach publicznych, to dochody budzetowe niebedace dochodami majat-
kowymi. W zwigzku z tym zostang one poddane analizie w uktadzie wskazanym ustawa
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, co zapewni ich cato$ciowe i uporzadko-
wane ujecie.

Art. 4, 5 1 6 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego zawieraja katalog
dochodow wiasnych gmin, powiatow i wojewodztw. Glowne grupy tych dochodow obej-
muja:

e podatki i oplaty,

e dochody z majatku,

e dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe oraz wplaty od zaktadow budze-
towych,

e spadki, zapisy i darowizny,

! Patrz przepisy ustawy dnia 29 lipca 2005r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasno-
sci (Dz. U. nr 175 poz. 1459 z pézn. zm.).
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e dochody z kar pienieznych i grzywien okre§lonych w odrebnych przepisach,

e 5,0 % dochodow uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwiazku z realizacja
zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami,
o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej,

e dochody odsetkowe,
e dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego,
e inne dochody nalezne na podstawie odrgbnych przepisow.

Do dochodéw wiasnych ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego zali-
cza rowniez udziaty w podatkach dochodowych od 0sob fizycznych i 0sob prawnych.”’

Dochody wtasne stanowiag grupe dochodow, na ktore jednostki samorzadu terytorial-
nego maja najwigksza mozliwos¢ oddzialywania i ksztattowania wysokosci wplywow.
Wynika to oczywiscie z konstrukcji samych dochodow i kompetencji przyznanych orga-
nom samorzadowym, ale nie dotyczy wszystkich kategorii dochodow, bo samorzady maja
w tym zakresie rozny stopien samodzielnosci. Obok oczywistych, wynikajacych z przepi-
sow prawa i bezposrednich uprawnien jednostek samorzadu terytorialnego, mozna jednak
zatozy¢ takze oddziatywanie posrednie, zwigzane ze wskazanymi wczesniej czynnikami —
mieszkancami i terytorium.

Podatki jako dochody wiasne jednostek samorzadu terytorialnego charakteryzuja si¢
dos¢ $cistym powigzaniem z mieszkancami i terytorium danej jednostki, jednak czynniki te
beda niejednolicie determinowaty wysoko$¢ wplywow do budzetu, w zalezno$ci od kon-
strukcji danego podatku i przyznanych samorzadom kompetencji do ich ksztattowania.

Wsrod podatkéw najbardziej autonomiczng fiskalnie grupg stanowia podatki okreslane
jako lokalne — od nieruchomosci, lesny, rolny i od $rodkéw transportowych. Stanowia
w catosci dochody gmin i na mocy regulujacych te podatki ustaw gminy maja przyznany
szeroki zakres uprawnien w zakresie ksztattowania dochodow.’® Sg to jednak dochody
przyznane wylacznie gminom i tylko te jednostki samorzadu terytorialnego moga w zwigz-
ku z tym swobodnie (w granicach okreslonych przepisami prawa) ksztattowa¢ dochody
podatkowe. Podatki od nieruchomosci, rolny i lesny tacznie mozna okres$li¢ mianem grun-
towych, gdyz podstawg ich naliczania stanowia roznie sklasyfikowane grunty znajdujace
si¢ na terenie danej gminy, sa wiec bardzo silnie zwigzane ze struktura tych gruntow i to
w dwojakim znaczeniu. Z jednej strony o wptywach do budzetu przesadza klasyfikacja
uzytkéw przyjeta w ewidencji gruntéw i budynkoéw, ktéra stanowi podstawe do naliczania
podatkow, a réwnoczesnie o przysztych wptywach bedzie decydowac przeznaczenie terenu
okreslone w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Zapisy planu miej-
scowego zmieniajace przeznaczenie danego terenu beda powodowaly w przysztosci zmiang
uzytkow, przede wszystkim z rolnych na zabudowane, co z kolei zwigkszy dochody (przez
zmian¢ podatku rolnego na podatek od nieruchomosci). Mniej bezposrednia zalezno$¢ wy-

5 Art. 3 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego.

16 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991r. o podatkach i oplatach lokalnych (t. j. Dz. U. z 2010r. nr 95 poz. 613 z pézn.
zm.), ustawa z dnia 15 listopada 1984r. o podatku rolnym (t. j. Dz. U. z 2006r. nr 136 poz. 969 z pozn. zm.),
ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002r. o podatku lesnym (Dz. U. nr 200 poz. 1682 z pozn. zm.).
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stepuje natomiast w przypadku podatku od §rodkéw transportowych, ktory jednak moze
by¢ zwiazany ze struktura zawodowa mieszkancow lub strukturg branzowa prowadzonych
przez nich przedsigbiorstw.

Kolejna grupa dochodow wiasnych gmin (i nadal tylko gmin) to podatki ksztaltowane
ustawami jednolicie na catym terenie kraju, gromadzone przez urzgdy skarbowe, ale sta-
nowigce w calosci dochody gmin — podatek od czynnos$ci cywilnoprawnych, podatek od
spadkow i1 darowizn oraz podatek dochodowy od 0séb fizycznych optacany w formie karty
podatkowej. Gmina nie posiada uprawnien do ich swobodnego ksztaltowania, z wyjatkiem
minimalnych uprawnien organu stanowigcego w postgpowaniu podatkowym’’. W przy-
padku tej grupy dochoddéw nie ma bezposredniej zaleznos$ci, jak w przypadku podatkéw
gruntowych, migdzy liczbg mieszkancow i strukturg terytorium a osigganymi dochodami.
Podatki od czynnosci cywilnoprawnych oraz od spadkow i darowizn zwigzane sg przede
wszystkim z wlasnoscig nieruchomosci i ruchomosci’®, s naliczane od wartoéci przedmio-
tu opodatkowania, w zwiazku z czym mozna zaklada¢ istnienie pewnej zalezno$ci pomie-
dzy zamoznoscig 1 gospodarno$ciag mieszkancow a dochodami gminy. Z kolei podatek do-
chodowy od os6b fizycznych optacany w formie karty podatkowej bedzie zwigzany nie
tyle z mieszkancami, co z prowadzong przez nich dziatalnoscia gospodarcza w formach
wskazanych w ustawie z dnia 20 listopada 1998r. o zryczattowanym podatku dochodowym
od niektorych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne'’. Wysokosé wplywow jest
tutaj tatwa do ustalenia, poniewaz stanowi iloczyn liczby oso6b prowadzacych okreslony
rodzaj dziatalnosci przez stawke podatku. Mozna takze zaklada¢ wystepowanie pewnej
zaleznosci posredniej dotyczacej zagospodarowania przestrzennego terenu gminy. W
szczego6lnosci chodzi tu o zapisy studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego okreslajacych
sposob wykorzystania terenow i zapewniajacych warunki do prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej w ogole. Najprawdopodobniej trudno jednak bedzie wykaza¢ w tym przypadku
istotng zalezno$¢ statystyczna, ze wzgledu na specyfike i wielowymiarowos¢ tych doku-
mentow.

Natomiast udzialy w podatkach dochodowych od 0s6b fizycznych i 0s6b prawnych
ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego przyznane zostaty wszystkim jed-
nostkom samorzadu terytorialnego, jakkolwiek udzialy we wplywach z tych podatkow sa
rézne dla poszczegdlnych jednostek”’. Sa to podatki regulowane ustawami, jednolite na
terenie calego kraju, a organy samorzadow nie maja zadnych kompetencji do ksztaltowania

7 Zgodnie z art. 18 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, ktéry stanowi, ze w przypadku
pobieranych przez urzqd skarbowy podatkow i oplat stanowigcych w catosci dochody jednostek samorzqdu te-
rytorialnego, naczelnik tego urzedu moze umarzaé, odraczaé termin zaplaty lub rozkladaé na raty naleznosci
oraz zwalnia¢ platnika z obowiqzku pobrania bgdz ogranicza¢ pobor naleznosci wylqcznie za zgodg przewod-
niczqcego zarzqdu jednostki samorzqdu terytorialnego.

8 Ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych (t. j. Dz. U. z 2010r. nr 101 poz. 649
z pozn. zm.), ustawa z dnia 28 lipca 1983r. o podatku od spadkow i darowizn (t. j. Dz. U. z 2009r. nr 93 poz.
768).

Y Dz. U. nr 144 poz. 930 z péén. zm.

2 Art. 4, 5, i 6 ustawy o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego.
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wysokosci osigganych z tego tytutu dochodéw. Wplywy do budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego z tytulu podatku dochodowego od osob fizycznych zalezne sa wprost pro-
porcjonalnie i bezposrednio od liczby i sytuacji majatkowej mieszkancow, a posrednio od
zagospodarowania terenu. Poniewaz stawki podatku wyrazone sg procentowo, podobnie
jak udziaty we wptywach z tytulu tego podatku, im wigcej mieszkancy zarabiaja i odpro-
wadzaja w zwiazku z tym podatku dochodowego do urzedéw skarbowych, tym wigksze
wplywy osiggna samorzady. Mozna takze doszukiwaé si¢ dalszych zaleznosci pomiedzy
poziomem maj¢tnosci mieszkancoéw a ich strukturg wiekows, wyksztalceniem czy zatrud-
nieniem. Z kolei zagospodarowanie terenu bedzie decydowaé o liczbie mieszkancow (np.
poprzez udzial terenéw mieszkaniowych w terytorium jednostki samorzadu i wynikajaca
stad gesto$¢ zaludnienia) oraz o tym, czy beda ptaci¢ podatek dochodowy od oséb fizycz-
nych czy tez jako osoby prowadzace dziatalno$¢ rolnicza beda zwolnione z tego obowigz-
ku. Natomiast w przypadku wptywow z tytutu podatku dochodowego od oséb prawnych, o
ile mozna zauwazy¢ podobne prawidlowosci, zwigzane one beda przede wszystkim z licz-
ba, strukturg branzowa i sytuacja finansowa przedsiebiorstw dziatajacych na terenie danej
jednostki samorzadu terytorialnego, nie wiaza si¢ wiec z mieszkancami jako determinantg
tych wptywow. Pewne znaczenie moze tu jednak odgrywac zagospodarowanie terenu, po-
niewaz im bardziej bedzie przemystowy (a mniej rolniczy czy mieszkaniowy) charakter
danej jednostki, tym wiecej moze na jej terenie funkcjonowac przedsigbiorstw, a co za tym
idzie, wiecej bedzie miejsc pracy i lepsza moze by¢ sytuacja majatkowa mieszkancow.

Oplaty stanowia bardzo liczng, a co za tym idzie zroznicowana grupe¢ zrodet docho-
déw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego. O ile ustawa o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego wskazuje na optaty jako zrédto dochodow, bardziej szczego-
lowo wymienia jednak tylko dochody gmin z tytutu optat:”’

e skarbowe;j,

e targowej,

e miejscowej, uzdrowiskowej i od posadania psow,

e cksploatacyjne;j,

e innych uiszczanych na podstawie odrgbnych przepisow.

Optat jako Zrédta dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego nalezy zatem szukaé
w ustawach okreslajacych ich zadania. W przypadku gmin sa to przyktadowo optaty nalez-
ne na podstawie przepiséw ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym? — oplata planistyczna, ustawy z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce
nieruchomos$ciami” — optaty adiacenckie, czy ustawy z dnia 16 kwietnia 2004r. o ochronie
przyrody”* — oplata za usunigcie drzew i krzewow. Z kolei do budzetu powiatu wptywaja

2! Art.4 ustawy o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego.
2 Dz. U. nr 80 poz. 717 z pézn. zm.
BT j. Dz. U. z 2010r. nr 102 poz. 651 z pézn. zm.

T j. Dz. U.z 2009r. nr 151 poz. 1220 z pézn. zm.
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na przyktad dochody z tytutu optat ewidencyjnych i komunikacyjnych” czy legalizacyj-
nych?, a do budzetu wojewoddztwa — z tytutu optat za korzystanie ze srodowiska”’, za wy-
taczenie gruntow z produkcji rolnej® czy produktowe?.

Naliczanie optat przez jednostki samorzadu terytorialnego w wigkszosci przypadkow
wigze si¢ z realizacja okreslonego rodzaju zadan o charakterze administracyjnym (wyda-
wanie zezwolen, decyzji, nadzor i kontrola), podstawowe elementy konstrukcji optat beda
wiec wynikaly z przepisow regulujacych dane zadanie. Z tego wzgledu utrudnione jest
znacznie porownywanie i/lub ujednolicanie postgpowania zmierzajacego do naliczenia da-
nej oplaty, a zwlaszcza momentu powstania obowigzku jej uiszczenia. Ogdlnie mozna jed-
nak stwierdzi¢, ze ponownie to gminy maja wicksza autonomi¢ w ustalaniu optat. Dotyczy
to nie tylko optat naleznych na podstawie ustawy o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego, gdzie kompetencje organow sa zblizone do kompetencji w podatkach lokalnych.
Istnieje szereg oplat, gdzie gmina nie tylko moze ustala¢ ich wysokos¢, ale w ogole decy-
dowac o tym, czy maja one stanowi¢ zrodlo dochodéw budzetowych. Do pierwszej grupy
zaliczy¢ nalezy optlate planistyczna, do drugiej — optaty adiacenckie czy parkingowe.”’

Opfaty s zrédtem dochodéw o réznym stopniu powigzania z mieszkancami i teryto-
rium jednostki samorzadu terytorialnego, ale ze wzgledu na przedstawione ich cechy, kaz-
da optata wymagalyby odrebnej szczegdtowej analizy. Rownoczesnie jednak nalezy mie¢
na uwadze, ze oplaty stanowia niewielka cze§¢ dochoddéw budzetowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ich rola fiskalna jest niewielka, wiec ich efektywne i trafne planowa-
nie nie jest kluczowym dla skutecznego planowania catosci dochodéw biezacych.

Kolejng specyficzng grupe dochodéw stanowia dochody z majatku gmin, powiatow
i wojewoOdztw. Wigzg si¢ one z gospodarowaniem przez jednostki samorzadu terytorialne-
go posiadanym majatkiem, przede wszystkim nieruchomos$ciami poprzez ich najem, dzier-
zawe czy oddanie w uzytkowanie wieczyste. Ustawa o gospodarce nieruchomosciami wy-
maga zachowania okre$lonych procedur, ze wzgledu na zapewnienie jawnos$ci dziatania
samorzadu w tym zakresie. Dochody biezace z majatku, podobnie jak dochody majgtkowe,
stanowig grup¢ dochodéw, gdzie o wysokosci wptywdw decyduje aktywnos¢ jednostki
samorzadu terytorialnego jako wilasciciela, a oddziatywanie mieszkancoéw jako determinan-
ty dochodu jest ograniczone. Grunty stanowiace wlasnos¢ samorzadu stanowig niewielka
cze$¢ terytorium jednostki, ale odpowiednia atrakcyjno$¢ terenu, ksztaltowana przez samo-

¥ Ustawa z dnia 20 czerwca 1997r. Prawo o ruchu drogowym (tj. Dz. U. z 2005r. nr 108 poz. 908 z pézn. zm.)
% Ustawa z dnia 7 lipca 1994r. Prawo budowlane (t. j. Dz. U. z 2010r. nr 243 poz. 1623 z p6zn. zm.).
77 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001r. Prawo ochrony srodowiska (t. j. Dz. U. z 2008r. nr 25 poz. 150 z pézn. zm.).

» Ustawa z dnia 3 lutego 1995r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (t. j. Dz. U. z 2004r. nr 121 poz. 1266
z pozn. zm.).

¥ Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009r. o bateriach i akumulatorach (Dz. U. nr 79 poz. 666).

% Réwnoczesnie jednak nalezy mie¢ na uwadze, ze niewprowadzanie oplat o nieobowigzkowym charakterze ozna-
cza rezygnacje z potencjalnych dochodow budzetowych, a nawet moze by¢ odbierane jako rezygnacja
z dochodow naleznych..
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rzad, moze zwigksza¢ dochody budzetowe osiagane z posiadanego majatku. Pobierane
czynsze i oplaty stanowia state, systematyczne wptywy do budzetu, chociaz problemem
moze by¢ ich egzekwowanie. Podobnie jednak jak w przypadku optat, dochody z majatku
stanowig niewielkg cz¢s¢ dochodow wiasnych, wige tu rowniez szczegdlnie trafne i precy-
zyjne planowanie dochodow w dluzszym horyzoncie czasowym nie bedzie w istotny spo-
sob wplywaé na planowanie tacznych dochodéw budzetowych.

Pozostate zrodta dochodéow sg bardzo zréznicowane, stanowig niewielka czes¢ docho-
dow ogotem i maja czesto sporadyczny charakter, a zatem mate znaczenie fiskalne. Z tego
wzgledu sg trudne do zaplanowania i wskazania jakichkolwiek determinant ich wielkos$ci.

Kolejne zrodto dochoddéw biezacych stanowi subwencja ogdlna, otrzymywana przez
jednostki samorzadu terytorialnego z budzetu panstwa. Zgodnie z art. 7 ustawy o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego, subwencja ogolna sktada si¢ z czesci:

e dla gmin: wyr6wnawczej, rownowazacej,

e dla powiatow: wyrdéwnawczej, rOwnowazacej,

e dla wojewddztw: wyrownawczej, regionalne;j,

e oswiatowej - dla gmin, powiatow i wojewodztw.

O przeznaczeniu $rodkéw otrzymanych z tytulu subwencji ogoélnej decyduje organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego. Natomiast zasady ustalania subwencji
ogo6lnej zawarte zostaty w art. 19 — 32 ustawy oraz rozporzadzeniu wykonawczym do art.
28 odnosnie sposobu podzialu czesci oswiatowej.”’ Laczne kwoty przeznaczone na po-
szczegOlne czesci subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego okresla usta-
wa budzetowa, natomiast kwoty przyznawane poszczegdlnym samorzadom wynikajg z
fomut okreslonych w podanych przepisach. W przypadku cz¢éci wyréwnawcezej, rowno-
wazacej i regionalnej, zaleza one w przewazajacej mierze od dochodéw podatkowych osig-
ganych przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz od liczby ludnosci. Niezaleznie wigc
od koniecznosci obliczenia dochodéw na podstawie ustawowych formut, dane niezbgdne
do ich wypelnienia ksztattuja si¢ w sposob opisany wczes$niej — wspomniane dochody po-
datkowe sa determinowane przez okreslone cechy mieszkancéw i terytorium danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Czg$¢ o$wiatowa subwencji ogodlnej obliczana jest z
uwzglednieniem z jednej strony sposobu realizacji zadan o$§wiatowych przez samorzad (jak
rodzaj szkoty czy etap rozwoju zawodowego nauczycieli), z drugiej strony — liczby
uczniéw uczgszezajacych do szkot na terenie danej jednostki. Zmiany w strukturze demo-
graficznej mieszkancow beda wige wpltywac¢ na wysoko$¢ czesci oswiatowej subwencji
ogo6lnej otrzymywanej z budzetu panstwa.

Dotacje celowe z budzetu panstwa jako dochody biezace samorzady otrzymujg przede
wszystkim na realizacj¢ zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej oraz na finan-
sowanie lub dofinansowanie biezacych zadan wilasnych (w odréznieniu od dotacji otrzy-
mywanych na inwestycje). Obowiazek przekazywania jednostkom samorzadu terytorialne-
go dotacji celowych na realizacj¢ zadan zleconych wynika z art. 49 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego. Podstawg ich otrzymywania bedzie sam fakt zlecenia

3! Rozporzqdzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 16 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu podzialu czesci
oswiatowej subwencji ogolnej dla jednostek samorzqdu terytorialnego w roku 2011 (Dz. U. nr 249 poz. 1659).
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okreslonego zadania do realizacji samorzadom, a przekazywana kwota powinna zapewniaé
realizacj¢ zadania. Z kolei zgodnie z art. 129 ustawy o finansach publicznych, kwoty dota-
cji celowych na zadania z zakresu administracji rzadowej oraz inne zadania zlecone odreb-
nymi ustawami jednostkom samorzadu terytorialnego okreslane sg przez dysponentow cze-
Sci budzetowych wedlug zasad przyjetych w budzecie panstwa do okreslenia wydatkow
podobnego rodzaju, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej. Wysoko$¢ otrzymywa-
nych dochodéw bedzie wige zalezata od zleconego zadania oraz ustalonej w budzecie pan-
stwa kwoty dotacji, a samorzad nie ma mozliwosci ksztattowania tych dochodow. Analiza
zadan przekazanych do realizacji jednostkom samorzadu terytorialnego pozwoli jednak na
ustalenie determinant zwigzanych z mieszkancami i terytorium umozliwiajacych planowa-
nie wysokosci wptywow do budzetu. Przyktadowo kwoty dotacji przekazywanych na reali-
zacj¢ zadan zleconych z zakresu pomocy spotecznej*” powinny by¢ zalezne od poziomu
zycia mieszkancow, wyrazonego ich dochodami czy poziomem bezrobocia. Natomiast do-
tacje otrzymywane na zadania wlasne sg wynikiem aktywnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego w pozyskiwaniu tych §rodkow, w zwigzku z niedoborem dochodow wiasnych.
Dochody te beda wigc determinowane przez mieszkancow i terytorium odwrotnie propor-
cjonalnie w stosunku do dochodéw wilasnych i w bardziej posredni sposob.

4. Zakonczenie

W opracowaniu zaproponowano dwie grupy determinant ksztattujacych dochody jed-
nostek samorzadu terytorialnego, a mianowicie ich mieszkancow i terytorium. Przeprowa-
dzona analiza dochodow biezacych i majatkowych, wielkosci wymaganych w wieloletniej
prognozie finansowej, pozwolita na wysuniecie nastepujacych wnioskow.

Dochody majatkowe, szczegdlnie istotne ze wzgledu na ich przeznaczenie na wydatki
majatkowe, nie sa w sposob bezposredni zalezne od charakterystyki mieszkancow i teryto-
rium jednostki samorzadu terytorialnego. Brak jest cech, ktére moglyby umozliwi¢ pro-
gnoze¢ dochodow majatkowych na kolejne lata budzetowe. O ile jednak od jednostki samo-
rzadu terytorialnego zalezy, czy bedzie sigga¢ po te dochody, to powdd takiego postgpo-
wania jest z reguly jeden — gromadzone w niewystarczajacej wysokosci dochody biezace.
Powoduje to, ze potencjalnic mozliwe jest stwierdzenie zaleznosci o posrednim charakterze
i odwrotnie proporcjonalnych do zaleznosci okreslonych dla dochodéw biezacych. Im
mniej dochodéw biezacych generuje jednostka samorzadu terytorialnego w zwiazku z
okreslona charakterystyka swoich mieszkancow i terytorium, tym bardziej bedzie poszuki-
wata dochodoéw majatkowych.

Natomiast dochody biezace zaleza od mieszkancow i terytorium jednostki samorzadu
terytorialnego w bezposredni i najczgsciej wprost proporcjonalny sposob. Jest mozliwe
ustalenie listy zmiennych zwigzanych z tymi determinantami, jak na przyktad struktura
demograficzna mieszkancoéw czy struktura uzytkow. Analiza tych wielkosci umozliwi za-
planowanie wplywéw do budzetu z wigkszosci zrodet dochodow przedstawionych w opra-
cowaniu.

Zaleta tworzenia wieloletniej prognozy finansowej w oparciu o dane dotyczace miesz-
kancoéw 1 terytorium danej jednostki samorzadu terytorialnego jest znajomos¢ tych zaso-

32 Realizowanych na podstawie ustawy z dnia 12 marca 2004r. o pomocy spolecznej (t. j. Dz. U. z 2009r. nr 175
poz. 1362 z pozn. zm.).
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bow, ich struktury i dynamiki, przez samorzady. Wielko$ci charakteryzujace zapropono-
wane dwie grupy determinant to zmienne znane jednostkom samorzadu terytorialnego,
przez nie zarzadzane i wywotywane. Sa to wielkosci nie tylko wynikajace z ustawowe;j
definicji jednostki samorzadu terytorialnego, ale tez zwigzane z ideg samorzadu jako wyra-
zu decentralizacji wtadzy publicznej. Latwo dostepne i aktualne sa rowniez dane ilosciowe,
gromadzone i/lub generowane czgsto przez same jednostki samorzadu terytorialnego. Po-
nadto s3 to determinanty z zalozenia zindywidualizowane, wyjatkowe dla kazdej jednostki
samorzadu terytorialnego, odzwierciedlajace jej specyfike i odrgbno$é, a rownoczesnie
reagujace na zmiany zachodzace w calej gospodarce.

Przedstawiony w opracowaniu zestaw determinant ksztattujacych dochody jednostek
samorzadu terytorialnego jest tylko propozycja innego podejscia do metodyki wieloletniej
prognozy finansowej. Zalezno$ci zostaty opisane w do$¢ uproszczony sposob, cz¢s¢ mniej
istotnych fiskalnie dochodéw zostata pominigta. Konieczna jest w zwigzku z tym dalsza
analiza, w szczegolno$ci poparta badaniami ilosciowymi, ale celem opracowania byto za-
sugerowanie alternatywnego do Ministerstwa Finansow i blizszego jednostkom samorzadu
terytorialnego rozwigzania w zakresie tworzenia wieloletniej prognozy finansowej, co zo-
stato osiggnigte.
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Streszczenie

Od 2011 roku jednostki samorzqdu terytorialnego zostaly zobowigzane
do sporzqdzania wieloletniej prognozy finansowej. Celem opracowania jest
przedstawienie czynnikow ksztaltujgcych dochody budzetowe, ktore moglyby
zostac wykorzystane w procesie tworzenia tego dokumentu, gdyz odpowiednia
analiza ich struktury i dynamiki pozwoli samorzqdom na wydtuzenie horyzon-
tu planowania w sferze finansow.

Jako punkt wyjscia przyjeto ustawowq definicje jednostki samorzqdu te-
rytorialnego, a w zwigzku z tym wyodregbnione zostaly dwie grupy determi-
nant dochodow budzetowych — zwigzanych z mieszkancami danej jednostki
samorzqdu terytorialnego oraz jej terytorium. Majq one jednostkowy charak-
ter, odrebny dla kazdej jednostki samorzqdu terytorialnego, a rownoczesnie
odzwierciedlajq ogolng sytuacje makroekonomiczng.

Stowa kluczowe: wieloletnia prognoza finansowa, finanse samorzadu terytorialnego, do-

chody budzetowe.
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Summary

Since 2011 local government units are bound to set out long-term finan-
cial prognosis. The purpose of this paper is to suggest a list of factors con-
tributing to local budget revenues. Analysis of these factors’ structure and
dynamics could be effective in long-term financial planning and so in con-
structing the prognosis.

Two groups of determinants have been composed — citizens and territory
of local government units, as these are included in the legal description of lo-
cal government.

These factors are unique and specific for every local government units,
but at the same time they respond to general economic situation.

Keywords: long-term financial prognosis, local government finance, budget revenues.
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