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DOCHODY WEASNE JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W POLSCE

I. WSTEP

Kazda jednostka samorzadu terytorialnego, w akcie prawnym traktujgcym
ojej powotaniu, obok wskazania celu powotania (wykonywanie zadan), wyposa-
zona zostata w atrybuty majgce to umozliwi¢. Jednym z nich - obok majgtku
- jest system dochoddéw budzetowych.

Zaréwno w aktach prawnych, jak i w literaturze réznie klasyfikuje sie
dochody jednostek samorzadu terytorialnego (JST). W podziatach tych czesto
pojawia sie pojecie ,dochody wiasne”, jednakze rozny jest jego zakres, co
wplywa na ocene stopnia samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu
terytorialnego na poszczegolnych szczeblach. Najwiecej kontrowersji powstato
wokdt wpltywéw z udziatdbw w podatkach panstwowych. Zaliczanie ich do
dochoddéw wiasnych JST automatycznie bowiem podnosi wskaznik samodziel-
nosci finansowej tych podmiotow.

Podobnie, jak przy okre$laniu pojecia ,dochody wiasne JST”, brak jedno-
mys$Inosci wsréd autoréw przy definiowaniu grup tych dochodéw. Wiele
kontrowersji budzi takze klasyfikowanie wptywow do nich zaliczanych.

Celem artykutu jest wyjasnienie pojecia ,,dochody wiasne JST”, wskazanie
grup wptywow, ktore sie do nich zalicza, ich struktury i kontrowersji z nimi
zwigzanych. Praca stanowi takze prébe, poprzez ukazanie znaczenia omawianej
grupy dochoddw w tgcznych dochodach JST, odpowiedzi na pytanie, jaki jest
zakres samodzielnosci finansowej poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce. Osiggniecie tak okreslonego celu ma umozliwi¢ szcze-
gétowa analiza cech dochodow wiasnych JST oraz danych empirycznych prezen-
tujacych strukture dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999-2007.

1. POJECIE DOCHODOW WEASNYCH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
I ICH ZNACZENIE W BUDZETACH SAMORZADOWYCH

Pojecie ,,dochody wiasne JST” pojawia sie w Polsce w przepisach prawnych
i w literaturze. O ile w literaturze, obok zakresu tego pojecia, podaje sie
cechy dochodéw wiasnych, o tyle w aktach prawnych znalezé mozna jedynie
wskazanie dochodow, ktore do tej grupy zostaty zaliczone.
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Aktami prawnymi, ktére w badanym okresie regulowaty dochody JST, byty
Konstytucjali dwie ustawy2okreslajace system dochodow jednostek samorzgdu
terytorialnego w Polsce. W zadnym z tych aktéow prawnych nie ma jednak
definicji dochoddw wiasnych. W Swietle zapiséw konstytucyjnych wiadome jest,
ze dochodem tym jest kazdy dochod, ktdry nie jest subwencja ogdlng lub dotacja
z budzetu panstwa. Z kolei z ustaw dotyczacych dochodéw jednostek samo-
rzagdowych wynika, jakie dochody ustawodawca zalicza do dochodéw wiasnych,
co istotne jednak - nie podajac kryterium ich grupowania3

Mimo ze na podstawie zapiséw Konstytucji (art. 167 ust. 2), a od 2004 r.
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (art. 3 ust. 2), mozna
domniemywa¢, ze do dochodéw wiasnych ustawodawca zaliczyt udziaty w po-
datkach panstwowych, w literaturze znalez¢ mozna w tym zakresie rézne po-
glady, przy czym réznorodnos¢ tych podejs¢ wynika z kontrowersji, jakie rodzi
okreslenie charakteru dochodéw wiasnych JST4, a takze braku jednolitej,
ustawowej definicji tych dochodow.

W literaturze mozna znalez¢ wiele definicji dochodéw wiasnych jednostek
samorzadu terytorialnego. W definicjach tych wymienia sie cechy, jakie
powinny spetnia¢ dochody zaliczane do tej grupy.

E. Denek, biorgc pod uwage samodzielnos¢ finansowa, rozpatruje dochody
wiasne w ujeciu waskim i szerokim. W ujeciu waskim do dochodéw witasnych
zalicza te dochody, na wysokosé ktérych wiadze lokalne mogag oddziatywad.
W szerszym ujeciu do dochodéw wiasnych autorka ta zalicza dochody, ktorym
mozna przypisa¢ cechy wskazane w tabeli 1. W zadnym z tych uje¢ nie zalicza
ona jednak udziatow w podatkach panstwowych do dochodéw wilasnych.

Rowniez inni autorzy udziaty JST w podatkach panstwowych bezapelacyjnie
zaliczajg do dochoddéw uzupetniajacych (wyréwnawczych)s Swoje stanowisko
opierajg oni na stwierdzeniu, ze dochody wiasne nie powinny podlegac
ograniczeniom ze strony panstwa6, a w przypadku udziatéw ta cecha nie jest
spetniona. Ponadto, w przypadku udziatéw w podatkach panstwowych nie ma
elementu wiladztwa, ktére utozsamia¢ nalezy z wpltywem organéw samo-
rzadowych na wydajnos¢ fiskalng tych dochodoéw?7. Sa jednak i tacy autorzy,
ktérzy za ustawodawca dochody wiasne JST rozumiejg o wiele szerzej, tj.
zaliczajg do nich udzialy w podatkach panstwowych8 W niniejszej pracy
dochody wiasne rozpatrywane sg w ujeciu szerszym.

1 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

2 W latach 1999-2003 byta to ustawa z 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2003 (Dz. U. Nr 150, poz. 983 z pézn. zm.), a od 2004 r. jest to ustawa z 13
listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jedn.: Dz. U. 2008, Nr 88,
poz. 539 z p6zn. zm.).

3 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodéw
publicznoprawnych, Kolonia Limited, Wroctaw 2005, s. 96.

4 K. Piotrowska-Marczak, Finanse lokalne w Polsce, PWN, Warszawa 1997, s. 20-21, 48.

5 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzadu terytorialnego, PWN, Warszawa
2007, s. 71-72.

6 E. Chojna-Duch, E. Komberger-Sokotowska, Dochody gmin z podatkéw i optat, PWN, Warszawa
1998, s. 8.

7 E. Komberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielno$¢ finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego, Liber, Warszawa 2001, s. 71.

8 Np. L. Patrzatek, Finanse samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo AE im. Oskara Langego we
Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 84.
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Tabela 1

Cechy dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego

Dochody wiasne - sg pobierane ze zrédet znajdujacych sie na terenie
dziatania danego samorzadu

- przekazane sg do dyspozycji JST w catosci i bez-
terminowo z mocy prawa

- pochodzg ze zrédet, na ktére organy samorzgdowe
moga wywiera¢ wptyw, decydujac o ich wprowadzeniu
lub co najmniej okre$lajac konstrukcje prawnag tych
dochodéw

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie pracy E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne,
PWN, Warszawa 2001, s. 159.

Dochody wiasne stanowig szczegélny rodzaj dochoddw jednostek samorzadu
terytorialnego. Przesadzaja one o stopniu i zakresie samodzielnosci finansowej
organdéw samorzadowych, traktuje sie je bowiem jako wskaZznik poziomu tej
samodzielnosci9. W zwigzku z powyzszym nie powinno by¢ obojetne, jakie
dochody beda do nich zaliczane.

Zaliczenie do dochodéw wiasnych JST udziatéw w podatkach panstwowych
zdecydowanie podnosi wartos¢ wskaznika samodzielnosci finansowej JST
i wskazuje na duze mozliwosci whadz lokalnych w zakresie ksztattowania
wysokosci wiekszosci dochodéw, ktére trafiajg do ich budzetu. W rzeczywistosci
wplyw ten jest ograniczony i - co zostanie wykazane w dalszej czesci
opracowania - nie dotyczy to tylko udziatéw JST w podatkach parstwowych.

Przedstawione rozwazania i dylematy klasyfikacyjne przektadajg sie na
strukture dochoddéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego. Stoso-
wne dane z tego zakresu dla lat 1999-2007, przy zatozeniu, ze do dochoddéw
wihasnych JST zalicza sie udzialy w podatkach panstwowych, przedstawia
tabela 2, natomiast przy zatozeniu, ze udzialy te zaliczane sg do ich dochodow
uzupetniajgcych - tabela 3.

Z analizy struktury dochodéw budzetowych wszystkich JST w latach
1999-2007 (tabela 2) wynika, ze dochody wiasne zaczety dominowaé¢ w ich
budzetach dopiero od 2004 r., czyli od czasu obowigzywania najnowszej ustawy,
regulujgcej dochody JST w Polsce. Warto przy tym odnotowac, ze udziat ten jest
coraz wyzszy. W 2007 r. dochody wiasne JST stanowity juz 56,4% tgcznych
dochodéw budzetowych tych jednostek.

W przypadku gmin, jedynie w latach 1999-2000 w ich budzetach przewazaty
dochody wiasne. Jeéli chodzi o miasta na prawach powiatéw, to dochody wtasne
zaczely dominowa¢ w ich budzetach dopiero od 2003 r., a najwyzszy poziom
osiagnety w ostatnim badanym roku.

9 J. Marczak, W sprawie klasyfikacji dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, w: Stan
i kierunki rozwoju finanséw samorzadu terytorialnego, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo WSB,
Poznan-Wroctaw 2007, s. 175.



Tabela 2

Struktura dochodéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
w latach 1999-2007 (w %) - przy zatozeniu, ze udziaty w podatkach panstwowych zaliczamy
do dochodéw wiasnych JST
Wyszczeg6lnienie 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Ogoétem JST

Dochody budzetowe ogoétem, 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:

- dochody wiasne 438 41,7 408 419 435 515 533 537 564
- dochody uzupetniajace 56,2 58,3 59,2 581 565 485 46,7 46,3 43,6
Gminy

Dochody budzetowe ogoétem, 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:

- dochody wiasne 540 52,0 47,7 46,3 47,3 48,2 48,7 474 471
- dochody uzupetniajace 46,0 480 523 53,7 52,7 51,8 51,3 526 529
Miasta na prawach powiatu

Dochody budzetowe ogdtem, 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:

- dochody wiasne 490 480 476 49,2 52,7 603 615 631 68,0
- dochody uzupetniajace 51,0 52,0 524 508 473 39,7 385 369 320
Powiaty

Dochody budzetowe ogdtem, 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:

- dochody wiasne 6,0 80 83 105 11,3 249 29,2 30,8 29,6
- dochody uzupetniajace 940 920 91,7 895 887 751 708 692 704
Wojewoddztwa

Dochody budzetowe ogdtem, 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:

- dochody wiasne 180 16,0 134 157 159 591 649 638 681
- dochody uzupetniajgce 82,0 840 866 843 841 409 351 362 319

Zrodio: opracowanie wiasne na podstawie:
1) Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1999 r.
Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, t. I, Warszawa 2000;
2) Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2000 r.
Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, t. Il, Warszawa 2001,
3) Sprawozdania z wykonania budzetu parnstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2001 r.
Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, t. I, Warszawa 2002;
4) Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2002 r.
Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, t. Il, Warszawa 2003;
5) Sprawozdania z wykonania budzetu parnstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2003 r.
Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, t. I, Warszawa 2004;
Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2004 r.
Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, t. 11, Warszawa 2005;
7) Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2005 r.
Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, t. 11, Warszawa 2006;
Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2006 r.
Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, t. I, Warszawa 2007;
Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2007 r.
Dokumenty te znalezé mozna na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw (www.mf.gov.pl).
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Struktura dochodéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
w latach 1999-2007 (w %) - udzialy w podatkach panstwowych nie wchodza w skiad

dochoddéw wiasnych

Wyszczegolnienie 1999 2000 2001 2002 2003
Ogoétem JST

Dochody budzetowe ogdtem, 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:

- dochody whasne bd. bd 279 29,0 305
- dochody uzupetniajgce bd. bd 721 710 695
Gminy

Dochody budzetowe ogdtem, 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:

36,2 36,1 330 332 356
63,8 639 670 668 644
Miasta na prawach powiatu

Dochody budzetowe ogdtem, 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:

- dochody wihasne

- dochody uzupetniajgce

321 30,7 304 31,4 355
679 693 696 686 645
Powiaty

Dochody budzetowe ogdtem, 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:

- dochody wlasne

- dochody uzupetniajgce

- dochody wlasne 41 66 70 92 100
- dochody uzupetniajace 959 934 930 90,8 90,0
Wojewodztwa

Dochody budzetowe ogdétem, 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:
- dochody wiasne 1,6 14 1,8 29 39

- dochody uzupetniajace 984 986 982 97,1 96,1

b.d. - brak danych;
Zrodio: jak w tabeli 2.

2004

100,0

29,6
70,4

100,0

33,6
66,4

100,0

35,6
64,4

100,0

13,8
86,2

100,0

3.2
96,8

2005

100,0

31,2
68,8

100,0

34,0
66,0

100,0

35,8
64,2

100,0

154
84,6

100,0

9,2
90,8

2006

100,0

31,0
69,0

100,0

32,2
67,8

100,0

36,8
63,2

100,0

15,9
84,1

100,0

14,5
85,5

2007

100,0

311
68,9

100,0

29,6
70,4

100,0

36,7
63,3

100,0

12,5
87,5

100,0

16,1
83,9

Powiaty sg jedynym szczeblem JST, ktérego dochody wilasne, nawet przy
zatozeniu, ze zalicza sie do nich udziaty w podatkach panstwowych, w zadnym
z badanych lat nie stanowity nawet potowy ich dochodéw ogétem. Wojewo6dztwa
sg z kolei przyktadem tych JST, u ktorych struktura gtéwnych grup dochoddéw
budzetowych w badanych latach ulegta diametralnej zmianie. W latach
1999-2003 dochody wiasne w ich budzetach nie stanowity wiecej niz 18%
dochodoéw ogdtem, po czym od 2004 r. przekroczyty poziom 59%.



148 Janina Kotlinska

Jesli przyjrzymy sie strukturze dochodéw budzetowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktérg sporzadzono przy zatozeniu, ze udziaty w podatkach
panstwowych nie naleza do dochodéw witasnych JST (tabela 3), stwierdzimy, iz
w catym badanym okresie zadna jednostka samorzgdu terytorialnego nie
osiggneta wskaznika samodzielnosci finansowej nawet na poziomie 40%.
Najblizej tego putapu byly gminy i miasta na prawach powiatu, najdalej zas$
- samorzadowe wojewodztwa.

Analizujgc dane zawarte w tabelach 1 i 2 mozna stwierdzi¢, ze w rzeczy-
wistosci zadna z nich w pelnym tego stowa znaczeniu nie oddaje stopnia
samodzielnosci finansowej JST. Moim zdaniem, gdyby samodzielno$¢ JST
rozwaza¢ odrebnie dla mozliwosci wptywania wiadz lokalnych na wielkosé
pozyskiwanych dochodéw i mozliwosci decydowania o przeznaczeniu $rodkéw
budzetowych, mozna bytoby wysnu¢ wniosek o pewnego rodzaju komplementar-
nosci danych zawartych w tych tabelach. Na podstawie danych zawartych
w tabeli 2 mozna zauwazy¢, ze rosnie samodzielno$¢ wydatkowa wiekszosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Natomiast z danych zawartych w tabeli 3
wynika ich bardzo maly, ale z reguty poprawiajacy sie wskaznik samodzielnosci
dochodowej. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze na podstawie danych zapre-
zentowanych w tych tabelach mozna ogélnie stwierdzi¢, iz na przestrzeni
badanych lat zmniejszyt sie zakres samodzielnosci finansowej gmin.

Przedstawione analizy prowadzone byty przy zatozeniu, ze udzialty JST
w podatkach panstwowych stanowig grupe dochodéw wiasnych JST lub tez
zaliczane sg do ich dochodéw uzupetniajgcych. Ciekawych spostrzezen
dostarcza rowniez analiza struktury dochodéw wiasnych JST, sporzadzona przy
zatozeniu, ze - jak proponujg niektorzy autorzyl - udzialy w podatkach
panstwowych sa odrebna, trzecig kategorig dochodéw budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego. Dane z tego zakresu zawarto w tabeli 4.

Z danych zaprezentowanych w tabeli 4 wynika, ze gdyby w Polsce przyjaé, iz
dochody budzetowe jednostek samorzgdu terytorialnego dzieli sie na trzy grupy
(dochody wiasne, udziaty w podatkach panstwowych, dochody uzupetniajgce),
to w przypadku wszystkich tgcznie analizowanych JST, a takze i w budzetach
gmin, powiatéw i samorzgadowych wojewdédztw, dominowatyby dochody z sub-
wencji ogélnej i dotacji celowych. Jedynie w przypadku miast na prawach
powiatéw, a wiec tych jednostek samorzadowych, w budzetach ktérych naste-
puje potaczenie dochodéw gminnych i powiatowych, od 2003 r. sytuacja bytaby
inna. Co ciekawe, w budzetach wojewo6dztw od 2004 r. dominujace bytyby
udziaty w podatkach panstwowych, z ktérymi zwigzana jest znaczna samo-
dzielnos¢ wydatkowa i ograniczona samodzielnos¢ dochodowa JST.

Dane przedstawione w tabeli 4 sg rowniez dowodem na to, ze w okresie
objetym badaniem w budzecie zadnej jednostki samorzadu terytorialnego nie
dominowaty dochody wiasne sensu stricto. Ponadto na ich podstawie mozna
wskazaé, jak duzy udziat w strukturze dochodéw budzetowych JST majag
transfery pochodzgce z budzetu panstwa. Zasadnicze znaczenie majg one

10 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynhska-Koczkodaj, Finanse samorzadowe. Narzedzia.
Decyzje. Procesy, PWN, Warszawa 2006, s. 75.
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Struktura dochodéw budzetowych JST w latach 1999-2007 (w %)
- przy zatozeniu, ze wptywy z udziatdw w podatkach panstwowych stanowig odrebng

Wyszczegoblnienie

Dochody budzetowe ogétem,
w tym:

- dochody wkasne

- udzialy w podatkach
panstwowych

- dochody uzupetniajgce

Dochody budzetowe ogétem,
w tym:

- dochody wkasne

- udzialy w podatkach
panstwowych

- dochody uzupetniajgce

Dochody budzetowe ogdtem,
w tym:

- dochody wihasne

- udziaty w podatkach
panstwowych

- dochody uzupetniajace

Dochody budzetowe ogétem,
w tym:

- dochody wlasne

- udziaty w podatkach
panstwowych

- dochody uzupetniajace

Dochody budzetowe ogdtem,
w tym:

- dochody wiasne

- udziaty w podatkach
panstwowych

- dochody uzupetniajgce

Zr6cio: jak w tabeli 2

(trzecig) grupe dochodow

1999 2000 2001 2002 2003
Ogoétem JIST

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

bd. bd. 27,9 290 305

bd. bd 129
56,2 58,3 59,2

Gminy
100,0 100,0 100,0

12,9
58,1

13,0
56,5

100,0 100,0

36,2 361 330 332 356

17,8 159 147
46,0 48,0 523

131 117
53,7 52,7

Miasta na prawach powiatu

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

32,1 30,7 304 314 355

16,9
51,0

173 17,2
52,0 524
Powiaty
100,0 100,0 100,0

17,8
50,8

17,2
47,3

100,0 100,0

41 66 70 92 100

13
89,5

19
94,0

14 1,3
92,0 91,7
Wojewodztwa
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

13
88,7

16 14 18 29 39

16,4 146 116 128
82,0 84,0 866 843

12,0
84,1

2004 2005 2006 2007

100,0 100,0 100,0 100,0

296 31,2 310 311

21,9
48,5

221
46,7

22,7
46,3

25,3
43,6

100,0 100,0 100,0 100,0

336 340 322 296

14,6
51,8

14,7
51,3

15,2
52,6

17,5
52,9

100,0 100,0 100,0 100,0

356 358 368 36,7

24,7
39,7

257
38,5

26,3
36,9

31,3
32,0

100,0 100,0 100,0 100,0

138 154 159 125

13,8
70,8

14,9
69,2

17,1
70,4

111
75,1

100,0 100,0 100,0 100,0

32 92 145 161

55,9
40,9

55,7
351

49,3
36,2

52,0
31,9
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zwilaszcza dla funkcjonowania powiatéw i wojewddztw. Jednostkom tym
ustawodawca nie zapewnit bowiem odpowiedniej do zadan puli dochodéw
wihasnych. W zwigzku z tym rodzi sie pytanie, czy po dziewieciu latach
funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce na trzech szczeblach, nie
nadszedt juz czas na istotne zmiany w systemie dochoddéw jednostek samo-
rzadowych? Jest to problem warty - moim zdaniem - szczeg6towego zbadania,
wykracza jednak poza ramy niniejszego opracowania. Brak adekwatnych
dochodéw na zadania realizowane przez powiaty i samorzgadowe wojewo6dztwa
moze tez sklania¢ do rozwazan na temat celowosci wprowadzenia w Polsce
reformy administracyjnej z 1998 r., w tym przede wszystkich utworzenia
powiatdéw.

I1l. GRUPY DOCHODOW WEASNYCH JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Dla badaczy zajmujgcych sie finansami samorzadowymi niebudzacymi
kontrowersji grupami dochodéw wiasnych JST sg wplywy z podatkow
lokalnych, optat lokalnych, majgtku komunalnego i tzw. pozostate dochody
wiasne. Trzeba jednak w tym miejscu zauwazy¢, ze nie wszystkie jednostki
samorzadu terytorialnego w Polsce mogg uzyskiwaé¢ wptywy ze wskazanych
czterech grup. Jedynie gminy oraz miasta na prawach powiatu moga w Polsce
czerpac dochody z podatkow i optat lokalnych. Ustawowo z mozliwosci takiej nie
moga korzystac ani powiaty, ani wojewodztwa.

Pojecia ,podatki lokalne” i ,optaty lokalne” mozna rozumie¢ wasko lub
szeroko. W literaturze sg one roznie interpretowane. Sa bowiem autorzy, ktérzy
rozrozniaja te ujecia, biorgc pod uwage przepisy prawne regulujace omawiane
wplywy, oraz tacy, dla ktorych Kkryterium rozrézniania tych uje¢ stanowi
mozliwos¢ wykorzystywania przez wiadze lokalne uprawnien wynikajgcych
z whadztwa podatkowego. Te odmienne podejscia do pojecia ,podatki i optaty
lokalne”, prezentuje tabela 5.

Warto zwr6ci¢ uwage na waskie ujecia podatkéw lokalnych. Z dwoéch
zaprezentowanych ujec trafniejsze wydaje sie zaproponowane przez M. Kosek-
-Wojnar. Autorka ta omawiane pojecie wigze z prawem wiadz lokalnych do
ksztattowania wysokosci stawek podatkowych (w rzeczywistosci: obnizania
ustalonej przez ustawodawce stawki maksymalnej) lub cen, stuzacych za
podstawe obliczenia stawki podatku (Sredniej ceny zyta lub ceny drewna
ogtoszonej przez Prezesa GUS), wprowadzania dodatkowych (pozaustawowych)
ulg i zwolnien, rozkladania ptatnosci podatku na raty, odraczania terminu
ptatnosci itp. Ponadto zwraca ona uwage na sposob, w jaki dochody z tych
podatkéw trafiajg do budzetu gminy. | tak, podatki i optaty lokalne sensu stricto
wptywajg bezposrednio do budzetu gminy, ptacone sg bowiem w gminnej kasie
lub przekazywane wprost na rachunek bankowy gminy. Natomiast pozostate
Swiadczenia, zanim wptyna na rachunek gminy, trafiaja na rachunek innego
podmiotu (urzedu skarbowego).
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Tabela 5
Podatki i optaty lokalne w Polsce
Ujecie Kryterium grupowania Podatki lokalne Optaty lokalnea
waskiel 1) zapisy ustawy o podat- 1) od nieruchomosci 1) targowa
kach i optatach lokal- 2) od $érodkéw transpor- 2) miejscowa
nych2 towych 3) uzdrowiskowa
4) od posiadania pséwb
2) wihadztwo podatkowe 1) od nieruchomosci 1) targowa
organéw lokalnych 2) od Srodkéw trans- 2) miejscowa
(podatki i optaty portowych 3) uzdrowiskowa
lokalne sensu stricto)3  3) rolny 4) od posiadania pséw
4) lesny
szerokie wplyw w catosci do budzetu 1) od nieruchomosci 1) targowa
samorzadowego, regulacje 2) od Srodkéw transpor- 2) miejscowa
zawarte w réznych aktach towych 3) uzdrowiskowa'
prawnych4 3) rolny 4) od posiadania pséw
4) lesny 5) skarbowa
5) od spadkéw i daro- 6) eksploatacyjna
wizn
6) zryczattowany poda-
tek dochodowy w for-
mie karty podatko-
wej
7) od czynnosci cywil-
noprawnychl

a Do 2007 r. do optat lokalnych w kazdym ujeciu zaliczana byta réwniez optata administracyjna.
Optata ta zostata zniesiona z poczatkiem 2008 r., ustawg z 7 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy
o podatkach i optatach lokalnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 249, poz. 1828.

b Optata ta pojawita sie w ustawie o podatkach i optatach lokalnych z poczgtkiem 2008 r., a zastapita
podatek od posiadania pséw. Zmiana wynikata z przepiséw ustawy z 7 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy
o podatkach i optatach lokalnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 249, poz. 1828.

¢ Optata ta zostata wprowadzona do systemu optat lokalnych 2 pazdziernika 2005 r., na mocy ustawy
z 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz
gminach uzdrowiskowych, Dz. U. Nr 167, poz. 1399.

d Podatek ten wytoniony zostat z przepiséw ustawy o optacie skarbowej, a do systemu podatkéw
lokalnych w 2001 r. wprowadzita go ustawa z 9 wrzeésnia 2000 r. o podatku od czynnosci
cywilnoprawnych, Dz. U. Nr 86, poz. 959 z pézn. zm.

Zrodo: opracowanie wiasne na podstawie:
1) E. Goéra i M. Kotula, Podatki i optaty lokalne 2003, ODDK, Gdansk 2003;
2) ustawa z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, tekstjedn.: Dz. U. 2006, Nr 121,
poz. 844 z pézn. zm.;
3) M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, op. cit., s. 73;
4) System finansowy w Polsce, t. 2, red. B. Pietrzak, Z. Poganski, B. Wodniak, PWN, Warszawa 2008,
s. 163.
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Trzecig grupg dochoddéw wiasnych, juz wszystkich JST w Polsce, sg dochody
z majagtku komunalnego, nazywane tez dochodami majgtkowymi. Wskazana
grupa dochodow jest bardzo ,pojemna”, a rézni autorzy zaliczajg do niej
dochody bezposrednio lub posrednio zwigzane z majatkiem komunalnym.
Ujecia te prezentuje tabela 6.

Tabela 6
Dochody z majgtku komunalnego - w ujeciu wybranych autoréw
Autor Rodzaje dochodoéw
Andrzej Borodo 1) dochody ze sprzedazy nieruchomosci

2) optaty z tytutu oddania gruntu w uzytkowanie wieczyste

3) czynsze najmu i dzierzawy

4) optaty z tytutu oddania nieruchomosci w trwaty zarzad

5) optaty adiacenckie

6) optaty za niezabudowanie badz niezagospodarowanie nie-
ruchomosci gruntowej w okreslonym terminie

7) zyski z zaktadow i spotek

Maria Kosek-Wojnar 1) optaty (o charakterze cywilnoprawnym) za korzystanie
z infrastruktury komunalnej
2) czynsze za najem i dzierzawe
3) dochody z akcji i udziatow w spotkach akcyjnych oraz
w spotkach z ograniczong odpowiedzialnoscig
4) dochody ze sprzedazy majatku, w tym réwniez ze sprzedazy
akcji i udziatow
Leszek Patrzatek 1) optaty za uzytkowanie wieczyste
2) czynsze za najem i dzierzawe nieruchomosci komunalnych
3) dochody z akcji i udziatow w spotkach komunalnych
4) optaty za korzystanie z infrastruktury komunalnej
5) odsetki od $rodkdéw zgromadzonych na rachunkach
bankowych
6) odsetki od nieterminowo regulowanych naleznosci
stanowiacych dochody JST
7) odsetki od udzielonych pozyczek
8) dochody uzyskiwane z tytutu dziatalnosci gospodarczej
JST, zwiazanej z zadaniami o charakterze uzytecznosci
publicznej

Zrodio: opracowanie wiasne na podstawie: A. Borodo, Samorzad terytorialny. System prawnofmansowy,
LexisNexis, Warszawa 2004, s. 129-132; M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, op. cit.,, s. 76; L. Patrzatek,
op. cit., s. 108-109.

Z danych zaprezentowanych w tabeli 6 wynika, ze w literaturze spotkac
mozna najczesciej ,wyliczanke” dochodéw majgtkowych. Nie oznacza to jednak,
ze zaden z autoréw nie prébuje wjakikolwiek sposob usystematyzowac tej grupy
dochoddéw. Prébg taka jest podziat zaproponowany m.in. przez B. Filipiak
(tabela 7).
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Tabela 7
Dochody z majatku komunalnego (wg B. Filipiak)
Grupa dochodow Rodzaje dochodéw
z zarzadzania 1) odsetki od $rodkéw zgromadzonych na rachunkach
majatkiem trwatym bankowych
a) odsetki od udzielonych pozyczek
b) dochody z tytutu lokowania czasowo wolnych srodkéw
finansowych na rachunkach bankowych
¢) dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe
d) wptaty od jednostek gospodarki pozabudzetowej
z zarzadzania 1) ze sprzedazy mienia komunalnego
majatkiem 2) z prywatyzacji przedsigbiorstw bedacych whasnoscig jed-
obrotowym nostek samorzadu terytorialnego

3) czynsze najmu i dzierzawy

4) ze sprzedazy akcji i udziatdbw w spétkach prawa handlowego
5) dywidendy

6) wptywy z leasingu sktadnikéw majgtku komunalnego

Zrodio: opracowanie wiasne na podstawie: M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj,
Finanse samorzgdowe. Narzedzia. Decyzje. Procesy, PWN, Warszawa 2006, s. 84.

Zaprezentowane zestawienie jest uporzadkowanym zbiorem, a mimo to
budzi watpliwosci. Autorka do dochodéw z majgtku komunalnego zalicza np.
wplywy z prywatyzacji przedsiebiorstw nalezgcych do jednostek samorzadu
terytorialnego, podczas gdy ustawodawca traktuje je jako przychody1l Podziat
ten nie uwzglednia - co uwazam za istotniejsze (z punktu widzenia specyfiki
zarzadzania poszczegdlnymi elementami majgtku komunalnego) kryterium
podziatu dochodéw z majatku komunalnego - substancji tego majatku, czy np.
podmiotéw nim zarzadzajacych.

Przyjmujac jako kryterium grupowania majgtku komunalnego jego sub-
stancje, majatek ten podzieli¢ mozna na rzeczowy i finansowy12 Analogicznie
dochody z majatku komunalnego podzieli¢ mozna na pochodzace z majgtku
rzeczowego i pochodzace z majgtku finansowego. Dochody z poszczegdlnych
grup tego majatku prezentuje tabela 8.

W zaprezentowanym w tabeli 8 podziale dochodéw z majgtku komunalnego
na uwage zastuguje wewnetrzna klasyfikacja dochodéw z majgtku rzeczowego.
W klasyfikacji tej uwzgledniono bowiem czestotliwos¢ wptywow z poszczegol-
nych Zzrodet dochodéw. Dochody z obrotu sg dochodami jednorazowymi,
natomiast dochody z gospodarowania systematycznie zasilajg budzet jednostki
samorzadu terytorialnego.

11 Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.), art. 5
ust. 1, pkt 4 b.

2 J. Kotlinska, Majatek komunalny w sferze ustug spotecznych (na przyktadzie Poznania), w: Ustugi
spoteczne w gospodarce samorzadu terytorialnego w Polsce, red. E. Denek, ,Zeszyty Naukowe AE
w Poznaniu”, z. 38, Poznan 2003, s. 45.
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Tabela 8
Klasyfikacja dochodéw z majatku komunalnego
wedtug kryterium substancji tego majgtku
Dochody z majatku komunalnego
Dochody z majgtku rzeczowego Dochody z majatku finansowego
1) dochody z nieruchomosci komunalnych, 1) odsetki, w tym:
w tym: a) od $rodkéw zgromadzonych na
a) z obrotu nieruchomosciami, tj.: rachunku biezacy,
- ze sprzedazy nieruchomosci, b) od lokat bankowych,
- opfaty za przeksztatcenie prawa c) od udzielonych pozyczek
uzytkowania wieczystego w prawo
wiasnosci,
b) z gospodarowania nieruchomos-
ciami, tj.:

- czynsze najmu i dzierzawy,

- optaty rat leasingowych,

- dywidendy od wktadéw do spotek
prawa handlowego wniesionych
w formie aportu

2) dochody z rzeczy ruchomych, w tym: 2) zyski i dywidendy od nabytych formie
a) z obrotu (dochody ze sprzedazy), pienieznej:
b) z gospodarowania (czynsze za dzier- a) akgji,
zawe) b) udziatéw

Zrédlo: opracowanie wilasne.

Czwartg grupg dochodéw wiasnych JST, ktéra nie budzi watpliwosci, sg tzw.
pozostate dochody wiasne. Do dochodéw tych zaliczymy te dochody wiasne JST,
ktére nie znalazty sie w analizowanych wczesniej grupach, tj. wptywy z Kkar,
spadkow, zapisow, darowizn itp.

Wedtug konwencji przyjetej w tym opracowaniu, pigta grupa dochoddw
wiasnych JST sg wptywy z udziatéw tych jednostek w podatkach panstwowych,
tj. w podatku dochodowym od os6b fizycznych i podatku dochodowym od os6b
prawnych. W badanym okresie wskazniki stuzgce do obliczenia wysokosci tych
udziatow zwiekszaly sie, i to (z jednym wyjatkiem) w przypadku jednostek
samorzadu terytorialnego kazdego szczeblald Szczegélty w tym zakresie
prezentuje tabela 9.

W konteks$cie omawianych grup dochodéw wlasnych, a takze zmian, jakie
miatly miejsce w systemie podatkéw i optat lokalnych, warto przyjrze¢ sie
strukturze tych dochodéw, w przekroju poszczegélnych jednostek samorzadu
terytorialnego, w latach 1999-2007. Dane z tego zakresu przedstawia tabela 10.

3 Szerzej na temat sposobu liczenia tych udziatéw: J. Kotlinska, Udzialy w podatkach parnstwo-
wych w budzecie duzego miasta, w: Stan i kierunki rozwoju finanséw samorzadu terytorialnego,
red. L. Patrzatek, Wydawnictwo WSB, Poznan-Wroctaw 2007.
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Tabela 9

Wysokos¢ wskaznikow stuzacych do obliczenia udziatéw JST w podatkach panstwowych
od 1999 r. (w %)

Lata Gminy Powiaty Wojewodztwa
podatek dochodowy od oséb fizycznych

1999-2003 27,60a 1,00 1,50
2004 35,72 8,42 1,60
od 2005 39,34 10,25 1,60

podatek dochodowy od os6b prawnych

1999-2003 5,00 0,00 0,50
2004-2007 6,71 1,40 15,90
od 2008 6,71 1,40 14,00

a od 2001 r. w przypadku gmin gérniczych udziat ten wynosit 32,60%.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: ustawy z 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003, Dz. U. Nr 150, poz. 983 z p6zn. zm., art. 3 pkt 3a i art. 3
pktb; ustawy z 13 pazdziernika 2000 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999 i 2000 oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 95, poz. 1041, art. 1; ustawy
z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz. U. Nr 203, poz. 1966
z pbézn. zm., art. 4 ust. 2 i art. 89, art. 4 ust. 3, art. 5 ust. 2 z uwzglednieniem art. 90; ustawy z 7 wrze$nia
2007 r. 0o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach
do ulgowych przejazdéw $rodkami publicznego transportu zbiorowego, Dz. U. Nr 191, poz. 1370.

Analiza danych z tabeli 10 daje podstawe do stwierdzenia, ze w latach
1999-2003 w #acznych dochodach wiasnych wszystkich JST dominowaty
wplywy z podatkéw lokalnych (rozumianych w szerokim ujeciu), a zaraz po nich
- z udzialdw w podatkach panstwowych. Od 2004 r. - na skutek istotnego
zwiekszenia wysoko$ci wskaznikéw stuzacych do obliczenia udziatébw JST
w podatkach parnstwowych - to one zaczety dominowaé¢ w dochodach wiasnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Marginalng pozycje wsrod dochodow
wihasnych JST miaty z reguly (z wyjatkiem lat 1999-2000) dochody z majatku
komunalnego.

Wskazane wczes$niej zmiany w niektdérych sposrod pieciu analizowanych
grup dochoddéw wiasnych JST, przetozyly sie w bardzo istotny sposéb na
strukture dochodoéw wiasnych poszczegdlnych szczebli jednostek samorzadu
terytorialnego. W przypadku gmin wyraznie mozna zaobserwowa¢ dwa okresy
- pierwszy przypadajacy na lata 1999-2000 i drugi rozpoczynajacy sie od roku
2001. W pierwszym okresie najwiekszy udziat w dochodach wlasnych miaty
wplywy z udziatbw w podatkach panstwowych, w drugim zas - wplywy
z podatkoéw lokalnych. W przypadku miast na prawach powiatu, w catym
badanym okresie wsrod dochoddéw wiasnych dominowaty wplywy z udziatow
w podatkach panstwowych. Zaréwno w gminach, jak i miastach na prawach
powiatu, najmniej wydajng grupa dochodéw wiasnych byty optaty lokalne.
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Tabela 10

Struktura dochodéw wiasnych jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce

w latach 1999-2007 (w %)

Wyszczeg6blnienie 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Ogoétem JST
Dochody wiasnhe, 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:
- podatki lokalne 270 273 343 371 37,7 299
- udziaty w podatkach
panstwowych 357 331 315 30,7 299 425
- optaty lokalne 7.3 6,6 3,3 29 28 2,2
- dochody z majatkul5,0 16,7 10,1 9,3 9,7 8,1 79
- pozostate dochody wtasne 150 16,3 20,8 20,0 199 17,3
Gminy

Dochody wiasne, 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:
- podatki lokalne 28,3 298 37,8 42,8 450 43,3
- udziaty w podatkach
panstwowych 325 303 282 265 248 302
- optaty lokalne 79 72 48 43 43 3,3
- dochody z majatku 116 151 92 88 88 85

- pozostate dochody wiasne 19,7 176 200 176 17,1 147

Miasta na prawach powiatu

Dochody wtasne, 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:

- podatki lokalne 264 259 319 330 332 274
- udziaty w podatkach

panstwowych 38,7 324 36,0 334 349 434
- optaty lokalne 8,2 9,9 32 48 2,5 1,2
- dochody z majatkul4,3 185 116 98 106 93 102
- pozostate dochody wiasne 124 133 173 190 188 187

Powiaty

Dochody wiasne, 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:

- udziaty w podatkach

panstwowych 30,0 181 150 12,2 116 445
- dochody z majatku 36,1 341 134 136 145 71

- pozostate dochody wiasne 339 478 716 742 739 484

2005

100,0

27,3

41,6
17
9,0

215

100,0

40,5

30,1
2,8
7,3

19,3

100,0

24,7

42,7

14
11,8
21,0

100,0

47,2
52
47,6

2006

100,0

251

42,3
17
8,6

21,9

100,0

37,8

32,6
2,6
8,3

18,7

100,0

24,2

41,7

15
10,0
20,8

100,0

48,4
6,1
455

2007

100,0

23,8

44,8
1,4

21,4

100,0

36,3

351
2,3
9,7

16,6

100,0

22,5

44,4
12

21,9

100,0

53,0
52
41,8
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Powiaty sg tym szczeblem jednostek samorzadu terytorialnego, w przy-
padku ktorego kolejne wzrosty udziatéow w podatkach panstwowych powodo-
waty diametralne zmiany w strukturze dochodéw wiasnych. W 1999 r. naj-
bardziej wydajnym Zrddiem dochodéw wiasnych powiatow byt majatek
komunalny, w latach 2000-2005 najwieksze ich wplywy pochodzity z pozosta-
tych dochoddéw wiasnych, natomiast od 2006 r. w dochodach wiasnych powiatéw
zaczety dominowa¢ wptywy z udziatow w podatkach panstwowych.

W samorzgdowych wojewo6dztwach struktura dochoddéw wiasnych w catym
badanym okresie nie ulegta zmianie. W ich budzetach najwiecej dochodéw
wilasnych pochodzito z udzialéw w podatkach panstwowych, najmniej za$ z ich
majatku.

V. GRUPY DOCHODOW WELASNYCH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
A CECHY DOCHODOW WEASNYCH

W zwigzku z tym, ze ws$rdd badaczy finanséw samorzadowych nie ma
zgodnosci co do tego, czy udzialy w podatkach stanowigcych dochdéd budzetu
panstwa zalicza¢ do dochodéw wiasnych JST, zasadne jest przeanalizowanie
poszczegélnych grup dochodoéw, zaliczanych do dochodéw wiasnych w kon-
tekscie cech, ktére w literaturze dochodom tym sie przypisuje.

Rozpatrujac poszczegdlne grupy dochodéw wiasnych, mozna stwierdzié¢, ze
wszystkie rodzaje dochoddéw bezsprzecznie zaliczanych do dochodéw wiasnych,
w tym takze wptywy z udziatéw w podatkach panstwowych, pochodza z terenu
dziatania danej JST, a wiec zalezne sg od zagospodarowania danego terenul4d
Nie wszystkie one jednak trafiajg do budzetéw JST bezposrednio. Posrednio,
gdyz za posrednictwem urzedu skarbowego, do budzetow gmin wplywajg
dochody z podatkéw, w ktdrych wiadztwo podatkowe nalezy do naczelnika
urzedu skarbowego (podatek od spadkéw i darowizn, podatek od czynnosci
cywilnoprawnych, karta podatkowa) oraz dochody z udziatéw w podatkach
panstwowych. Skoro wiec sposob (posredni) wpltywania dochodéw do samo-
rzagdowego budzetu nie wyeliminowat wskazanych podatkéw lokalnych z grupy
dochoddéw wiasnych, analogicznie - moim zdaniem - nie powinno sie tego
robi¢ w odniesieniu do dochodéw JST pochodzacych z udziatéw w podatkach
panstwowych.

Wszystkie dochody witasne, cho¢ w réznym stopniu, stanowig trwaty dochdd
jednostek samorzadu terytorialnego. Dotyczy to rowniez udziatéw w podatkach
panstwowychls Od poczatku reaktywowania dziatalnosSci samorzadu tery-
torialnego w Polsce wptywy z udziatéw sg dochodami gmin, aod 1999 r. staty sie
one takze dochodami powiatéw i samorzgdowych wojewodztw. Stanowig one
istotne zrodto dochodéw budzetowych tych podmiotéw, nawet mimo zmian,

U E. Denek, Wybrane zagadnienia finansowania dziatalnosci samorzadu miast na prawach
powiatu, w: Przestrzen w polityce gospodarczej, red. J. Tarajkowski, L. Wojtasiewicz, PZPN, Poznan 2008,
s. 230.

15 S. Owsiak, op. cit., s. 144.
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jakie miaty miejsce w ich konstrukcji w badanym okresie, co potwierdzajg m.in.
dane zestawione w tabeli 10.

Biorgc pod uwage kolejng ceche dochodéw wiasnych, a mianowicie to, ze
trafiajg do budzetu JST w catosci, to faktycznie kryterium to eliminuje z tej
grupy dochodéw udziaty w podatkach panstwowych. Idgc jednak tym tropem,
z dochoddéw wiasnych powinna zosta¢ wyeliminowana optata eksploatacyjna za
wydobywanie kopalin ze zt6z. Nikt jednak w odniesieniu do tej daniny
publicznej nie watpi w to, ze stanowi ona dochéd wiasny gminy.

Jesli chodzi o kryterium samodzielnosci wladz lokalnych w zakresie
ksztattowania wysokosci wptywow z poszczegdlnych Zrédet dochodéw wiasnych,
nalezy stwierdzi¢, ze nie spetniajg go nie tylko udziaty w podatkach pan-
stwowych, ale i podatki lokalne, jak réwniez w pewnym zakresie dochody
z majatku komunalnego. Wszystkie zrodta dochodéw wiasnych, w tym takze
udziaty, zostaty przyznane jednostkom samorzadu terytorialnego na mocy
ogdlnie obowigzujgacych przepiséw prawnych.

Podsumowujgc nalezy stwierdzi¢, ze na pie¢ cech, ktére decydujg
o0 zaliczeniu danej grupy dochodéw JST do dochodéw wiasnych, udziaty
w podatkach panstwowych nie spetniajg dwoch, podobnie zreszta, jak inne
wskazane dochody, ujmowane przez wszystkich autoréw w grupie dochodow
wiasnych. Biorgc powyzsze pod uwage nalezy zadaé pytanie, dlaczego wsrod
badaczy finanséw samorzgadowych nie ma zgodnosci co do tego, ze udzialy
w podatkach panstwowych powinno sie zalicza¢ do dochodéw wiasnych
jednostek samorzadu terytorialnego.

Uwazam, ze sposob klasyfikowania dochodéw JST, w tym dochodéw
z udziatow w podatkach panstwowych, jest konsekwencja wagi, jakg nadaje sie
poszczeg6lnym cechom dochoddéw wiasnych. Jesli za najistotniejszy wyréznik
dochoddéw wiasnych uznamy to, ze pochodzg one z terenu dziatania danej JST,
to bezsprzecznie udziaty w podatkach panstwowych nazwiemy dochodami
wihasnymi. Podobnie jest z kryterium trwatosci zrédta dochodéw i kryterium
bezterminowego przyznania JST dochodéw z tytutu udziatdw w podatkach
panstwowych, na mocy obowigzujgcych przepiséw prawa. Jesli za decydujace
kryterium uznamy koniecznos¢ wptywania dochoddéw z danego Zrdédia do
budzetu JST w catoéci, to eliminuje ono z grupy dochodéw wiasnych zaréwno
udziaty, jak i optate eksploatacyjng. Jesli natomiast, jak postulujg niektdrzy
autorzy, decydujace w tym zakresie ma by¢ kryterium samodzielnosci wiadz
lokalnych, to kryterium to w odniesieniu do mozliwosci oddziatywania wtadz
lokalnych na kierunki wydatkowania $rodkéw spetniajg - obok niebudzacych
watpliwosci grup dochodéw wilasnych - takze udziaty. Jesli chodzi o mozliwosé
decydowania przez witadze lokalne o wysokosci wptywéw, to rzeczywiscie nie
majagjej one w odniesieniu do udziatéw, ale co istotne - jak wskazano - takze
w przypadku oczywistych dochodéw wiasnych, tj. podatkéw pobieranych za
posrednictwem urzeddw skarbowych czy dochodéw z majgtku komunalnego.

Sadze, ze w kontekscie przedstawionych rozwazan udzialty w podatkach
panistwowych bardziej przypominajg dochody wiasne jednostek samorzadu
terytorialnego niz inne grupy dochodéw budzetowych tych podmiotéw, bez
wzgledu na to, jak je nazwiemy (uzupetniajace, wyréwnawcze, réwnowazgace).
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Pozostate dochody, oprocz tego, ze nie pochodzg z terenu dziatania jednostek
samorzadu terytorialnego i nie zostaly im przyznane bezterminowo (wyjatek
stanowig niektdre czesci subwencji ogélnej i niektdre rodzaje dotacji celowych),
nie odznaczajg sie samodzielnoscig finansowag wtadz lokalnych (w przypadku
dotacji celowych zaréwno tg dochodowa, jak i wydatkowa).

Dylematy zwigzane z dochodami wiasnymi JST nie sg jedynie polska
domena. Podobne problemy definicyjne i klasyfikacyjne pojawiaja sie réwniez
w innych krajach. Na przyktad we Francji do dochodéw tych niektérzy autorzy
zaliczaja: podatki lokalne, optaty, dochody z majatku oraz takie zrodta zew-
netrzne, jak transfery z budzetu panstwa, kredyty i pozyczkilb Inni traktuja to
pojecie o wiele weziej, zaliczajgc do dochodéw wiasnych JST jedynie dochody
z praw wilasnosci, wytaczajgc podatki lokalnel7. Sa tez kraje (np. Wielka
Brytania), w ktérych pojecia tego w ogéle sie nie uzywalg

Reasumujgc, mozna stwierdzi¢, ze problem definicji i cech dochodéw
wilasnych JST jest ponadnarodowy. Nie oznacza tojednak, ze wjednolity sposéb
powinien zosta¢ rozwigzany. Kazdy kraj, nawet nalezacy do Unii Europejskiej,
ma inne rodzaje dochodéw przypisanych jednostkom samorzadu terytorialnego,
ajesli nawet jest to ten sam podatek, to moze miec¢ on inng konstrukcje (dotyczy
to np. podatku obcigzajgcego nieruchomosci).

V. ZAKONCZENIE

Przedstawione w niniejszym opracowaniu rozwazania dowodza, ze zakres
pojecia ,dochody wiasne” JST budzi wiele kontrowersji. Nic wiec dziwnego, ze
wielu autordw postuluje jego ujednolicenield Uwazam, ze najlepszym wyjsciem
w tej sytuacji bylaby niewatpliwie ustawowa definicja dochodéw wiasnych.
W sytuacji, jaka mamy teraz, czyli braku jednolitej definicji dochodow
wiasnych, nie ma zgodnosci co do tego, w jakiej grupie dochodéw JST powinny
sie znalez¢ udziaty w podatkach panstwowych. Moim zdaniem, jasne sta-
nowisko w tej sprawie wyrazit ustawodawca w przepisach prawnych (zaliczajgc
je do dochoddw wiasnych), jednakze badacze finanséw JST roznie do tego
problemu podchodzg. Sa autorzy, ktérzy: 1) zaliczajg je bezsprzecznie do
dochoddéw wiasnych, 2) nazywajg je dochodami wiasnymi, ale w tzw. szerokim
ujeciu, 3) stojg na stanowisku, ze udziaty sg dochodami wyréwnawczymi JST,
4) proponuja traktowac je jako trzecig, odrebng grupe dochoddw jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce.

Uwazam, ze w sytuacji gdy na gruncie literatury dochody JST dzieli sie
na dwie grupy, dochody z udziatéw JST w podatkach stanowigcych dochéd
budzetu panstwa mozna zalicza¢ - jak to zrobit ustawodawca - do ich dochodéw
wihasnych w tzw. szerszym ujeciu. Spetniajg one bowiem wiekszos¢ cech, ktére

16 L. Saidj, Finances Publiques, Cours Dalloz, Paryz 2000, s. 284.

17 F. Deruel, J. Buisson, Budget et pouvior financier, Mementos Dalloz, Paryz 2001, s. 139.

18 Np. T. Bym, Local Government in Britain, Penguin Books, wyd. 6, 1994, s. 300.

19 Np. E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, LexisNexis, Warszawa 2006,
s. 261.
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w literaturze tym dochodom sie przypisuje. Konsekwencjg przyjetej klasyfikacji
dochoddéw budzetowych JST jest ocena ich samodzielnosci finansowej, mierzona
udziatem dochodéw wiasnych w dochodach budzetowych ogétem. Zaliczenie
udziatéw do dochoddéw wiasnych JST ocene te podwyzsza. Warto w tym miejscu
zastanowic sie nad tym, czy udziaty (ale takze te niebudzace dzi$ kontrowersji
dochody wiasne JST, na wysokos¢ ktorych wiadze samorzgadowe nie majg
mozliwosci oddziatywania) nie powinny stanowié odrebnej - trzeciej grupy
dochodéw budzetowych JST, aby tg ocene urealnic.

Z zaprezentowanych w opracowaniu danych empirycznych wynika, ze
zaliczenie udziatéw w podatkach parnstwowych do dochodéw wiasnych JST
spowodowato, ze - w zaleznosci od ustawy regulujgcej dochody JST w badanym
okresie - dochody witasne byly dominujgca grupa dochodéw w jednostkach
samorzadu terytorialnego (w gminach od 2000 r., w miastach na prawach
powiatu od 2003 i od 2004 r. w samorzadowych wojewddztwach). Mimo
podwyzszenia wysokosci tych udziatdw w ostatnich latach, jedynie w budzetach
powiatow dochody witasne nie stanowig - jak dotad - przewazajgcej grupy
dochodéw. Dane empiryczne dowodzg réwniez, jak duze znaczenie ws$rod
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego odgrywaja transfery pochodzace
z budzetu panstwa. Ponadto dane te wskazuja, jak znikomg czes¢ Srodkéw
finansowych (nie dotyczy to jednak gmin, a przez to i miast na prawach
powiatu) moga pozyskiwa¢ wladze samorzgdowe ze swojego terenu.

Zmiany w strukturze dochodéw budzetowych JST nie wynikaty jedynie ze
zwiekszenia udziatow JST w podatkach parnstwowych. Byly one tez konsek-
wencja zmian w systemie podatkéw i optat lokalnych (pojawienie sie podatku od
czynnosci cywilnoprawnych i optaty uzdrowiskowej, zamiana podatku od posia-
dania pséw na optate od posiadania psow, zniesienie od 2007 r. optaty skar-
bowej od podan), jak i konstrukcji niektérych podatkéw lokalnych (ujednolice-
nie niektdrych elementéw konstrukcji trzech podatkéw obcigzajgcych
nieruchomosci w Polsce?).

Z zaprezentowanych w opracowaniu informacji wynika, ze niewiele jest
takich dochoddw wiasnych JST, ktére spetniajag cechy im przypisane. Dotyczy to
nawet tych dochodéw, co do ktérych nikt nie ma watpliwosci, ze stanowig one
dochody wiasne danej JST. Dlatego rowniez ten fakt potwierdza koniecznos¢
wprowadzenia regulacji prawnych w tym zakresie. Osobng kwestig, wymaga-
jaca zbadania, pozostaje przy tym problem wystarczalnosci srodkow, jakimi
dysponujg poszczeg6lne jednostki samorzgdu terytorialnego na zadania
przypisane im do realizacji.

dr Janina Kotlinska
Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu
j.kotlinska@ue.poznan.pl

20 Szerzej na ten temat: J. Kotlinska, System opodatkowania nieruchomosci w Polsce przed ipo 2002
roku, ,Finanse Komunalne” 2006, nr 4.
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SELF-GENERATED REVENUES OF LOCAL GOVERNMENTS IN POLAND

Summary

The classification and definition of the local government revenue differs when it comes to law and
law literature. One of the categories found within both is a self-generated revenue. Its numerous
definitions, however, often contradict one another, and consequently there are different opinions
regarding the depth of financial independence at particular levels of local government.

The purpose of the study was to explain the meaning of self-generated revenue of a local
government as well as indicate its sources, structures and the controversies involved. Furthermore,
the study aimed to explain how this particular type of revenue fits into the income structure of the
local government and how independent the local governmentin Poland is. The answer to this question
may to be achieved by detailed analyses of the attributes of the local government’s self-generated
income and empirical data reflecting the local government’s income structure between 1999 and 2007.



