Finansowanie samorzgduv
terytorialnego

Autonomia finansowa gmin w Polsce

Agnieszka Orankiewicz, Maciej Turata

wydawnictwo



Finansowanie samorzadu

terytorialnego
Autonomia finansowa
gmin w Polsce

Agnieszka Orankiewicz
Maciej Turata

WYDAWNICTWO
' UNIWERSYTETU

tODZKIEGO

wydawnictwo

+tODZ 2025



Autorzy
Agnieszka Orankiewicz
https://orcid.org/0000-0001-8718-935X
Uniwersytet £odzki, Wydziat Zarzadzania
Katedra Zarzadzania Miastem i Regionem
90-237 £6dz, ul. Matejki 22/26

Maciej Turata
https://orcid.org/0000-0003-1054-8048
Uniwersytet L6dzki, Wydziat Zarzadzania
Katedra Zarzadzania Miastem i Regionem
90-237 £6dz, ul. Matejki 22/26

Recenzent
Dr hab. Pawet Galinski

Projekt oktadki
Kamil Dura

Projekt typograficzny, sktad i tamanie
Mateusz Poradecki

Redakcja jezykowo-stylistyczna i techniczna
Monika Poradecka

© Copyright by the Authors, £6dz 2025
© Copyright for this edition by Uniwersytet £édzki, £6dZ 2025
© Copyright for this edition by Wydawnictwo SIZ, £6dz 2025
Wszelkie prawa zastrzezone
Zezwala sie na kopiowanie, dystrybucje, wyswietlanie tylko dokfadnych (dostownych) kopii dzieta.
Niedozwolone jest jego zmienianie i tworzenie na jego bazie pochodnych.

Wydanie publikacji zostato dofinansowane przez Wydziat Zarzadzania Uniwersytetu t6dzkiego.

e-ISBN WUt 978-83-8331-978-0
e-ISBN SIZ 978-83-68049-40-4

Wydanie I. - W.11989.25.0.K
Ark. druk. - 8,75

WYDAWNICTWO SI 2:
' UNIWERSYTETU

tODZKIEGO wydawnictwo
Wydawnictwo Uniwersytetu todzkiego Wydawnictwo SIZ
90-237 £6dz, ul. Matejki 34A 90-237 £6dz, ul. Matejki 22/26
www.wydawnictwo.uni.lodz.pl pok. 112
e-mail: ksiegarnia@uni.lodz.pl e-mail: biuro@wydawnictwo-siz.pl

tel. 426355577 tel. 4263547 91


https://orcid.org/0000-0001-8718-935X
https://orcid.org/0000-0003-1054-8048
www.wydawnictwo.uni.lodz.pl
mailto:ksiegarnia@uni.lodz.pl
mailto:biuro@wydawnictwo-siz.pl

Spis tresci

Wprowadzenie ... ...
1. Subsydiarnos¢ — decentralizacja - autonomia ... ... ... ... ...
1.1, Zasada subsydiarnosci (pomocniczosci) ... ...
1.2. Decentralizacja panstwa . ........... ...
1.2.1. Krajesilnie scentralizowane . ... ... ..
1.2.2. Kraje unitarne o ograniczonej samorzadnosci . . .. ...
1.2.3. Kraje unitarne zdecentralizowane .. ... ... ...
1.24. Kraje osilnejorientacjiregionalnej ... ... ... ...
1.25. Krajefederalne . . ..o
1.26. Polska . .o
1.3. Autonomia jednostek samorzadu terytorialnego — istota, wymiary, determinanty
14. Autonomia finansowa a recentralizacja . ......... . ... ... ... ... .. ..
1.5. Pomiar autonomii finansowej — zagadnienia wstepne ... ... .
2. System finansowania jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce ... ... .
2.1. Dochody podatkowe i niepodatkowe jednostek samorzadu terytorialnego ... .. ..
211, Dochody podatkowe .. ...
2.1.2. Dochody niepodatkowe .. .. .
2.2. Dochody majatkowe i biezace (niemajatkowe) jednostek samorzadu terytorialnego
2.3. Dochody wtasne, subwencja ogdlnaidotacjecelowe ... ... ... ... ... . ...
230, Dotacjecelowe . ...
2.3.2. Subwencja ogdlna —istota i mechanizm redystrybucyjny .. ... ...
2.3.3. Dochody wiasne jednostek samorzadu terytorialnego . ... ... ... L
3. Znaczenie dochodéw podatkowych jednostek samorzadu terytorialnego ... ..
3.1. Podatek od nieruchomos$ci ... ...
3.1.1. Europejskie modele podatku od nieruchomosci .. ... ...
3.1.2. Funkcje i znaczenie podatku od nieruchomosci ... ... ...
3.1.3. Podatek od nieruchomosciw Polsce ... ... ... ..
3.2. Podatekrolny
33, Podatek leSny
34. Podatek od srodkow transportowych ...
3.5. Karta podatkowa jako opodatkowanie dziatalnosci gospodarczej
0séb fizycznych ...
36. Podatek od spadkéw idarowizn ...
3.7. Podatek od czynnosci cywilnoprawnych .. ...

27

27
27

32

35
38
42
46

53
53
54
57
58
62
65
68

71
71
72



3.8. Dochody z tytutu udziatu w podatku dochodowym od 0séb fizycznych

oraz podatku dochodowym od oséb prawnych ... . ... .. ... .. .. ... 73
39. Dylematy interpretacyjno-klasyfikacyjne ... .. ... ... 77
4. Dthug w finansowaniu jednostek samorzadu terytorialnego ... .. ... ... 79
41, Instrumenty diuzne .. 79

4.1.1. Kredyty bankowe w finansowaniu jednostek samorzadu terytorialnego .. .. ... ... ... ... 80

4.1.2. Obligacje komunalne w finansowaniu jednostek samorzadu terytorialnego .. ... .... ... .. 81

4.1.3. Niestandardowe instrumenty finansowe . .. ... ... 84
4.2. Reguty fiskalne dotyczace zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego .. ... .. 85
4.3. Poziom zadtuZenia jednostek samorzadu terytorialnegow Polsce ... ......... ... 87
44. Indywidualny wskaznik zadtuzenia ... ... 88
5. AutonomiafinansowagminwPolsce ... ... ... ... .. . . ... ... ... ... .. 93
51. Autonomiafiskalna .. 95
5.2. System transferéw finansowych ... 99
53. Niezalezno$¢ finansowa ... ... ... 102
54. Swobodazadtuzaniasie ... ... 106
Podsumowanieiwnioski .. ... ... m
Bibliografia . ... ... .. . . 15
Zakaczniki .. 127
Spisrysunkdw 137

Spistabel ... 139



Wprowadzenie

Autonomia jednostek samorzadu terytorialnego od wielu lat stanowi przedmiot in-
tensywnych badan w naukach o finansach publicznych, prawie konstytucyjnym oraz
politologii, a zarazem pozostaje Zywym tematem debaty wsrdéd samorzagdowcow
i praktykow zycia publicznego. Jej zakres, rozumiany jako zdolno$¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego do samodzielnego wykonywania zadan publicznych w grani-
cach prawa, wyznacza realny poziom decentralizacji panstwa oraz stopien realizacji
zasady subsydiarnosci. Nie sposob mowic o skutecznym samorzadzie bez stabilnych
podstaw finansowych, dlatego to wlasnie autonomia finansowa, utozsamiana z moz-
liwoscig samodzielnego pozyskiwania i rozdysponowywania srodkdw, staje si¢ fun-
damentem niezaleznosci ustrojowej i politycznej. W tym kontekscie powraca pytanie
kluczowe dla calej refleksji: ,,ile jest samorzadu w samorzadzie?”.

Autonomia finansowa nie jest pojeciem jednowymiarowym. Mozna ja badaé w roz-
nych ujeciach, ktére pokazuja zaréwno formalnoprawne ramy dziatania samorzadu,
jak i realne mozliwosci prowadzenia wlasnej polityki rozwojowej. Im stabsza autono-
mia finansowa, tym mniejsza zdolno§¢ gmin do elastycznego reagowania na lokalne
potrzeby i do dlugookresowego planowania inwestycji lokalnych.

Ksigzka powstata w szczeg6lnym momencie. W 2024 roku uchwalono w Polsce
nowa ustawe z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego (Dz.U. z 2024 r., poz. 1572), ktora weszla w zycie od 2025 roku. Na ocene
jej skutkow jest jeszcze zbyt wezednie, dlatego publikacja koncentruje si¢ na okresie
poprzedzajacym te regulacje, analizujac ewolucje autonomii finansowej gmin w la-
tach 1995-2024. Monografia ta podejmuje probe zdefiniowania i analizy autonomii
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, ukazuje jej ewolucje w Polsce oraz
identyfikuje czynniki determinujgce zmiany jej poziomu. Refleksja ta zostata osa-
dzona w szerokim kontekscie transformacji ustrojowych, zmian legislacyjnych oraz
uwarunkowan gospodarczych, ktére wywieraly bezposredni wplyw na samodzielnos¢
finansowa gmin. Gtéwne cele niniejszej ksigzki to ukazanie procesu ksztaltowania
sie autonomii finansowej gmin w Polsce oraz identyfikacja czynnikéw ksztaltujacych
te autonomie wedtug ich okreslonych typow w kontekscie zachodzacych procesow
gospodarczych, spolecznych i instytucjonalnych.

W zwiazku z powyzszym w monografii postawiono trzy zasadnicze pytania
badawcze:

1. Jakie uwarunkowania lezg u podstaw kreowania autonomii fiskalnej samorzadu
terytorialnego?
2. Jak ksztaltowata si¢ autonomia finansowa gmin w Polsce?
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3. Jakie czynniki wplywaly na zmiane poziomu autonomii finansowej gmin w Polsce?

Odpowiedzi na tak postawione pytania wymagaja zaréwno podejscia teoretycz-
nego, jak i empirycznego. Badania empiryczne koncentruja si¢ na ocenie autonomii
finansowej gmin jako podstawowego poziomu samorzadu terytorialnego. W anali-
zie wykorzystano dane statystyki publicznej oraz wskazniki Ministerstwa Finanséw,
a takze autorskie obliczenia dotyczace m.in. autonomii fiskalnej, transferowej, niezalez-
nos$ci dochodowej oraz swobody zadluzania sie. Pozwolilo to uchwyci¢ zaréwno diu-
gofalowe trendy, jak i réznice miedzy gminami wedtug ich wielkosci i typu (wiejskie,
miejsko-wiejskie, miejskie, miasta na prawach powiatu). Szczegdlne znaczenie miato
takze osadzenie wynikéw w kontekscie zmian legislacyjnych (np. wprowadzenia indy-
widualnego wskaznika zadluzenia w 2014 roku, transferéw w ramach Funduszu Prze-
ciwdzialania COVID-19 czy modyfikacji PIT w latach 2022-2023).

Uktad ksigzki zostal podporzadkowany logice przechodzenia od zagadnien
ogolnych do szczegdtowych. Rozdzial pierwszy omawia filozoficzne i prawne pod-
stawy funkcjonowania samorzadu terytorialnego. W pierwszej kolejnosci czytelnik
zostaje zaznajomiony z istotg zasady subsydiarnosci oraz z procesem decentraliza-
cji pafistwa. Autorzy omawiajg m.in. znaczenie przenoszenia zadan i kompetencji
wraz z odpowiadajacymi im zasobami finansowymi na poziom regionalny i lokal-
ny, w tym to, jak procesy te zostaly umocowane w prawodawstwie. Decentralizacja
definiowana jest w sposéb zgodny m.in. z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyj-
nego w Polsce - jako proces stalego poszerzania uprawnien nizszych poziomoéw
wladzy przez przekazywanie im zadan, kompetencji i niezbednych srodkéw. W od-
niesieniu do zasady subsydiarnosci w rozdziale podkreéla si¢ przede wszystkim to,
ze ma ona w Polsce charakter normatywny, cho¢ jej praktyczna realizacja bywa
ograniczona, czego skutkiem jest czesto podnoszona w dyskursie publicznym nie-
wystarczajaca decentralizacja fiskalna.

Rozdzial drugi prezentuje system finansowania jednostek samorzadu terytorial-
nego w Polsce, z rozréznieniem na dochody podatkowe, niepodatkowe, majatkowe
i biezace. Szczegolng uwage poswiecono relacjom miedzy trzema kluczowymi kate-
goriami dochodéw samorzgdéw: dochodami wlasnymi, subwencja ogélng i dotacja-
mi celowymi. Analiza wskazuje na napiecia pomiedzy formalng samodzielnoscig do-
chodowg a faktycznym uzaleznieniem od transferéw z budzetu panstwa, podkreslajac
znaczenie konstrukcji systemu finansowego dla stopnia decentralizacji fiskalne;j.

Rozdzial trzeci poswiecony jest szczegdtowej analizie dochodéw podatkowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Omawia on znaczenie podatkéw lokalnych, takich
jak podatek od nieruchomosci, rolny, lesny, od $srodkéw transportowych czy od czyn-
nosci cywilnoprawnych, a takze podatkéw o charakterze panstwowym, z ktérych czesé
trafia do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w postaci udzialéw, tj. podat-
ku dochodowego od 0s6b fizycznych (PIT) i podatku dochodowego od 0séb prawnych
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(CIT). Analiza obejmuje zaréwno ich potencjal fiskalny, jak i ograniczenia wynikajace
z niskiej elastycznosci niektérych zZrédet oraz wysokiego stopnia regulacji centralnej.
W rozdziale tym podkreslono, ze cho¢ podatki lokalne pozostaja najwazniejszym kry-
terium autonomii fiskalnej, to ich faktyczne znaczenie w dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego czesto ustepuje udzialom w PIT i CIT, co rodzi pytania o realna
samodzielno$¢ samorzadow.

Rozdzial czwarty koncentruje si¢ na problematyce dtugu w finansach samorza-
du terytorialnego. Przedstawia dostepne instrumenty finansowe, takiej jak kredyty
bankowe, obligacje komunalne oraz inne narzedzia dtuzne, wraz z analizg mozliwo-
$ci ich wykorzystania. Znaczaca czes¢ tego rozdziatu poswiecono regulacjom ostroz-
nosciowym, ktére ewoluowaly od sztywnych limitéw zadluzenia do wprowadzenia
w 2014 roku indywidualnego wskaznika zadluzenia. W rozdziale wskazane s3 konse-
kwencje regulacyjne dla wykorzystania instrumentéw dluznych w finansowaniu po-
trzeb samorzadu terytorialnego.

Rozdzial piaty skupia si¢ na samej autonomii finansowej gmin i stanowi gtow-
ny punkt empiryczny ksigzki. Zaprezentowano w nim badania obejmujace wszyst-
kie gminy w Polsce w latach 1995-2024. Analizy oparto na autorsko opracowanych
wskaznikach oraz metodzie analizy wskaznikowej w ujeciu dynamicznym, co umoz-
liwilo $ledzenie ewolucji poziomu autonomii w perspektywie blisko trzech dekad.
Punktem wyjscia do konstrukcji wskaznikéw byly wymiary autonomii jednostek
samorzadu terytorialnego zaproponowane przez Landera i Keuffera (2021), ktére
zaadaptowano do specyfiki polskiego systemu finanséw lokalnych. W badaniach
wyrézniono i przeanalizowano cztery podstawowe wymiary autonomii finansowej:
autonomig fiskalna, system transferéw finansowych, niezalezno$¢ finansowa oraz
swobode zadluzania si¢. Dodatkowo zastosowano poréwnania miedzygminne, po-
zwalajace zidentyfikowa¢ réznice wynikajace zaréwno z wielkosci jednostek (klasy
wielkos$ci gmin), jak i ich typu (gminy wiejskie, miejsko-wiejskie i miejskie). Takie
podejscie umozliwito uchwycenie ogélnych trendéw oraz wskazanie zréznicowania
strukturalnego, ktére w praktyce decyduje o faktycznym poziomie samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Praca ta ma charakter interdyscyplinarny: faczy perspektywy zarzadzania pub-
licznego, prawng i ekonomiczng, wykorzystujac zaréwno analizy teoretyczne, jak
i badania empiryczne. Takie ujecie pozwala spojrze¢ na autonomie finansowg jedno-
stek samorzadu terytorialnego z wielu stron: jako na kategorie normatywna, zako-
rzeniona w porzadku prawnym, a zarazem jako na zjawisko ekonomiczne, odzwier-
ciedlajace realng zdolnos¢ gmin do prowadzenia wiasnej polityki i realizacji zadan
publicznych. Stad celem monografii jest nie tylko diagnoza stanu i ewolucji autono-
mii finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce, lecz takze wskazanie
tendencji rozwojowych i barier, ktére determinujg mozliwosci dalszej decentralizacji
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systemu finanséw publicznych. Analiza obejmuje zaréwno dtugookresowe trendy, jak
i punkty zwrotne wynikajace ze zmian legislacyjnych, kryzyséw gospodarczych czy
reform podatkowych, co pozwala uchwyci¢ dynamike i zlozono$¢ proceséw zacho-
dzacych w polskim samorzadzie terytorialnym.

Monografia adresowana jest do szerokiego grona odbiorcéw. W pierwszej kolejno-
$ci kierowana jest do srodowiska naukowego: badaczy zajmujacych sie finansami pub-
licznymi, prawem administracyjnym, polityka regionalng i nauka o panstwie, ktorzy
znajda tu probe calosciowego ujecia problematyki autonomii finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Moze stanowi¢ réwniez cenne zrédlo wiedzy dla praktykow
zycia publicznego, tj. ssmorzagdowcow, pracownikdéw administracji rzadowej i regio-
nalnej oraz os6b odpowiedzialnych za ksztaltowanie polityki finansowej w jednost-
kach samorzadu terytorialnego. Wreszcie publikacja moze zainteresowa¢ studentéw
i doktorantéw takich kierunkéw, jak zarzadzanie publiczne, prawo, ekonomia, admi-
nistracja publiczna czy polityka spoteczna - jako inspiracja do dalszych badan nad
finansami samorzadu terytorialnego.
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