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DOCHODY BUDZETOW SAMORZADOW WOJEWODZTW
NA TLE DOCHODOW BUDZETU PANSTWA
ORAZ BUDZETOW GMIN 1 POWIATOW

Rozw0j samorzadéw wojewddztw w Polsce wymaga stworzenia trwatych,
mocnych i stabilnych podstaw finansowych. Samorzady wojewo6dztw nic
beda kreatorami polityk rozwoju regionéw nic posiadajac ustawowo okres-
lonych zrodet finansowania przedsiewzie¢ podejmowanych w ramach polityki
intraregionalncj. Oddziatywanie na rozwdj gospodarczy w regionie, udzielanie
pomocy publicznej przedsiebiorcom zlokalizowanym w wojewodztwach nic
bedg skuteczne bez wyposazenia samorzadow wojewddztw w elementy wiadz-
twa podatkowego i bez stworzenia podstaw formalnoprawnych w zakresie
decentralizacji i konsolidacji srodkéw publicznych w przekroju wojewddztw.

Analiza poziomu dochodow ogotem budzetéw wojewodztw na tle innych
segmentéw sektora finanséw publicznych w latach 1999-2003 jednoznacznie
dowodzi, ze samorzady wojewodztw sg stabym ogniwem systemu finansow
publicznych w Polsce, gdyz nie dysponujg budzetem, ktéry umozliwiatby
podejmowanie skutecznych dziatan na rzecz rozwoju regionu. Dochody
ogotem budzetow wojewddztw w przeliczeniu na 1 mieszkanca na tle do-
choddw ogotem budzetdw gmin odpowiednio byly ponad 12-krotnic nizsze
a na tle budzetow powiatow ponad 4-krotnie (tab. 1).

Tabela 1

Dochody ogétem budzetéw wojewddztw w przeliczeniu na 1 mieszkafnca na tle budzetéw gmin
i budzetow powiatéw w latach 1999-2001

Wyszczegdlnienie 1999 2000 2001
Wojewddztwa 85 96 119
Miasta na prawach powiatu 1687 1898 2 069
Powiaty 363 462 516
Gminy 1191 1272 1371

Zrédto: Opracowano na podslawic sprawozdan z wykonania budzetow jednostek samo-
rzadu terytorialnego w latach 1999-2001.

*Dr hab., prof, nadzw. w Katedrze Finanséw Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu.



Relacja tgcznych dochodéw ogétem budzetéw samorzaddéw wojewddztw
do dochoddéw budzetu panstwa ksztattuje sie na bardzo niskim poziomic
i wynosita w 2001 r. 3,3%, gdy tymczasem odpowiednia relacja dla do-
chodow budzetow gmin ksztattowala sie na poziomic 26,5%. tgczne dochody
ogotem budzetow JST wykonane w 2001 r. w wysokosci 79,6 mld zt w relacji
do dochodéw budzetu panstwa stanowity 56,6%. O ile w latach 1999 2001
relacja ta miata niskg tendencje wzrostowa, to w 2002 r. relacja #acznych
dochodéw budzetéw samorzagdowych do dochodéw budzetu panstwa ulegta
obnizeniu i wyniosta 55,8%.

Tabela 2

Relacje dochodéw budzetéw wojewddztw oraz budzetéw gmin i budzetéw powiatéw do
dochodow budzetu panstwa (w %)

Wyszczeg6lnienie 1999 2000 2001

Dochody budzetu panstwa 100,0 100,0 100,0
Zbiorcze dochody budzetdw jednostek

samorzadu terytorialnego, z tego: 51,5 53,5 56,6

¢ budzety wojewodztw 2,6 2,7 3,3

e budzety miast na prawach powiatu 154 16,0 16,8

* budzety powiatéw 7.8 9,3 10,0

¢ budzety gmin 25,7 25,5 26,5

Zr6d to: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izh obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzadu terytorialnego tv 2001 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb Ob-
rachunkowych, Warszawa 2002, s. 80.

Tabela 3

Dochody og6tem budzetéw wojewddztw w latach 2001 i 2002 na tle dochodéw budzetéw
powiatdw i budzetéw gmin (w min zi)

Wyszczeg6lnienie 2001 2002

Dochody #aczne budzetéw JST 79 595 80 034
1 Dochody budzetéw wojew6dztw 4 600 4 218
2. Dochody budzetéw gmin 32 162 34 546
3. Dochody budzetéw miast na prawach powiatu 23 667 23 540
4. Dochody powiatow 13 482 12 253
5. Dochody budzetu miasta stotecznego Warszawy 5 684 5477

Zr6dto: Jak w tab. 2.

Niski jest rowniez udziat dochodéw budzetdw samorzagdéw wojewddztw
w fgcznej kwocie dochoddw budzetow JST. Dochody ogétem budzetow
samorzadow wojewodztw wykonane w 2002 r. w wysokosci 4,2 mld zt stano-
wity zaledwie 5,3% dochodéw budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.



Zestawienia dochodéw publicznych, ktorymi dysponuja poszczegdlne
segmenty sektora finanséw publicznych dowodza, ze samorzad wojewddztwa
nie jest znaczacym ogniwem tego sektora. Obok niskiego poziomu $rodkow
publicznych o stabos$ci samorzadéw wojewoddztw rozstrzyga réwniez struktura
dochodow ogétem budzetéow. O ile w strukturze dochodéw budzetéw gmin
udziat dochodéw wiasnych $rednio wynosi 46% o tyle w strukturze do-
chodéw budzetow wojewodztw udzial ten waha sie na poziomic 15,7%
(tab. 4). Na tak istotny udziat dochodéw wiasnych w dochodach ogo6tem
budzetéw gmin wptywa fakt, ze w ramach dochodéw witasnych gmin istotng
role odgrywajg dochody podatkowe, a organy gmin posiadajg szereg elemen-
tow wiladztwa podatkowego, co umozliwia im ksztattowanie niektérych
elementow konstrukcji podatkéw samorzadowych.

Tabela 4

Struktura dochodéw budzetow wojewddztw na tle budzetéw innych JST w latach 1999-2002

Wyszczeg6lnienie 1999 2000 2001 2002

Budzety wojewédztw

« dochody wtasne 18,0 16,0 13,4 15.7
« dotacje celowe 47,0 46,0 52,2 48,5
« subwencja og6lna 35,0 38,0 34,4 35,8
Budzety miast na prawach powiatu

¢ dochody wiasne 49,0 48,0 47,6 49,2
« dotacje celowe 21,0 21,0 19,3 19,1
* subwencja ogélna 30,0 31,0 33,1 31,7
Budzety gmin

e dochody wtasne 54,0 52,0 47,7 46,3
« dotacje celowe 12,0 14,0 11,7 12,4
« subwencja og6lna 34,0 34,0 40,5 41,3
Budzety powiatow

* dochody wtasne 6,0 8,0 8,3 10,5
» dotacje celowe 49,0 44,0 45,6 42,7
* subwencja ogélna 45,0 48,0 46,1 46,8

Zr6dto: Opracowano na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow przez JST.

W grupie podatkéw samorzadowych zasilajgcych budzety gmin pod-
stawowe znaczenie ma podatek od nieruchomosci. Jest to podatek nalezacy
do podatkéw majgtkowych o szerokim zakresie podmiotowym, jednolity ze
wzgledu na charakter wilasnosci podatnikéw, zréwnujacy kategorie pod-
miotow fizycznych i prawnych. Wymiar tego podatku za podstawe opodat-
kowania przyjmuje powierzchnie uzytkowg budynkéw i powierzchnie grun-
tow, a tylko w niewielkim zakresie uwzglednia ich warto$¢. W konsekwencji
cecha podatku od nieruchomosci jest to, ze nie podlega on gwaltownym



wahaniom, a zmiany w dochodach budzetowych gmin z tytutu tego podatku
nic sa trudne do oszacowania. Cecha podatku od nieruchomosci sg tez
wieksze (w poréwnaniu z innymi podatkami) mozliwosci w wyegzekwowaniu,
gdyz zinwentaryzowana nieruchomos$¢ nic moze ,,zagubic sie” w szarej strefie.

Tabela 5

Struktura dochodéw witasnych budzetdéw wojewddztw na tle dochodéw wiasnych budzetow
gmin w 2000 r.

Wyszczegélnienie liudzcty wojewo6dztw Budzety gmin

w tys. zt % w tys. zt %
Dochody wtasne, z tego m. in.: 591,3 100,0 18 164,9 100,0
« udziaty w podatkach dochodowych 539,8 5 505,6 30,3
* podatek od nieruchomos$ci X X 42478 23,4

e podatek od $rodkow

transportowych X X 259,8 1,4
* podatek rolny X X 712,1 3,9
* podatek lesny X X 95,8 0,5
« dochody z majatku 14,6 2 749,2 15,1

Zr6dto: Opracowano na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST za 2000 r.

Podmiotem zobowigzanym do ptacenia podatku od nieruchomosci sg
osoby prawne, fizyczne i jednostki organizacyjne, w tym spdiki nic majace
osobowosci prawnej, bedace: wiascicielami nieruchomosci lub obiektow
budowlanych. Stawki podatku od nieruchomosci ustala rada gminy, przy
czym przy okreslaniu wysokosci stawek moze roznicowac ich wysokos¢ dla
poszczegOlnych rodzajow przedmiotéw opodatkowania, uwzgledniajac
w szczegolnosci lokalizacje, rodzaj prowadzonej dziatalnosci, rodzaj zabu-
dowy, spos6b wykorzystywania. Zwolnienia od podatku od nieruchomosci
mozna podzieli¢ na dwie grupy:

- zwolnienia okre$lone ustawg o podatkach i optatach lokalnych,

- zwolnienia wprowadzane w drodze uchwaly rady gminy.

Zwolnienia okresSlone ustawg o podatkach i optatach lokalnych maja
charakter generalny - przedmiotowy, gdyz obowigzujg na obszarze catego
kraju i dotyczg wszystkich podatnikow i okreslonych przedmiotéw podatku
(wsrdd nich ustawa wymienia m.in.: budowle kolejowe stanowigce catos¢
techniczno-uzytkowsa, budowle infrastruktury portowej, szkoty wyzsze).

Zwolnienia z podatku od nieruchomosci majace charakter szczegdlny,
obowigzujacy na obszarze danej gminy wprowadza rada gminy mocg stosow-
nej uchwaty. Samodzielno$¢ rady gminy nic moze jednak oznacza¢ mozliwo-
§ci ograniczania, modyfikowania czy cofniecia przez rade zwolnien okres-
lonych w ustawie.



Tabela 6

Udziat podatku od nieruchomosci w podatkach i optatach lokalnych budzetéw gmin wojewddz-
twa dolnoslagskiego w latach 2000-2003 wediug kategorii gmin

Gminy miejskie Gminy miejsko-

Wyszczeg6lnienie -wiejskie Gminy wiejskie

2000 2001 2002 2003* 2000 2001 2002 2003“ 2000 2001 2002 2003"

Podatki i optaty lokalne*,
w tym: 240 256 259 26,7 305 306 335 336 283 321 322 321

- podatek od nieruchomosci 150 182 189 194 186 198 22,6 232 17,0 214 207 20,8

- podatek od $rodkéw trans-
portowych 08 08 09 08 08 06 08 0,8 06 08 06 0,6

- podatek rolny 00 00 00 00 02 03 03 0,3 03 03 03 0,3

" Plan (stan na 31 wrze$nia 2003).

* W roku 2000 dochody sklasyfikowane jako & 51, 52, 53, 55, 56, 57, 58, 59, 61, 64, 69, 78;
w latach 2001-2003 dochody sklasyfikowane jako § 013, 031, 032, 033, 034, 035, 036, 037, 040,
041, 043, 044, 045, 046, 047, 048, 049, 050, 056, 059, 069 klasyfikacji budzetowej.

Zrédto: Regionalna Izba Obrachunkowa we Wroctawiu, wielkosci ustalone na podstawie danych
zc sprawozdan budzetowych.

Znowelizowana 30 pazdziernika 2002 r. ustawa o podatkach i optatach
lokalnych przewiduje prowadzenie przez wéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw
(organy podatkowe) ewidencji podatkowej nieruchomosci w systemie infor-
matycznym. W latach 2003-2005 gminy majg obowigzek uporzgdkowac,
usystematyzowaé, skorelowaé¢ m. in. z ksiegami wieczystymi ewidencje grun-
tow i budynkéw prowadzong na podstawie prawa geodezyjnego i karto-
graficznego, co wigze sie z projektowang reformg opodatkowania nierucho-
mosci.

Organy gmin w elementy wiadztwa podatkowego wyposazone sg w od-
niesieniu do podatku od $rodkéw transportowych. Podatnikami tego podatku
sg osoby fizyczne, prawne oraz jednostki organizacyjne nie majgce osocbowo-
sci prawnej, na ktdre Srodek transportowy jest zarejestrowany lub wpisany
do rejestru. Podstawa opodatkowania i stawki podatkowe sg zrdznicowane
i zalezg od rodzaju i tadownosci $rodka transportowego. Stawki podatku
od S$rodkéw transportowych okresla rada gminy, przy czym tzw. stawki
maksymalne majgce obowigzywaé¢ w danym roku podatkowym ustala corocz-
nie minister finanséw w trybie przewidzianym ustawowo.

Zwolnienia z obowiagzku ptacenia podatku od S$rodkéw transportowych
obejmujg Srodki transportowe zarejestrowane i posiadane przez przedstawi-
cielstwa dyplomatyczne, urzedy konsularne i inne misje zagraniczne (na
zasadzie wzajemnosci), $rodki transportowe stanowigce zapasy mobilizacyjne,



pojazdy zabytkowe (w rozumieniu przepiséw o ruchu drogowym). Zwolnienia
te sa okreslone ustawowo; rada gminy moze wprowadza¢ dodatkowo inne
rodzaje zwolnien przedmiotowych.

Do grupy dochodéw podatkowych gmin, regulowanych ustawg o podat-
kach i optatach lokalnych, zalicza sie takze podatek od posiadania pséw.
Ptatnikiem tego podatku sg wytgcznic osoby fizyczne posiadajgce psy,
a stawka podatkowa ma charakter kwotowy i jest ustalana przez rade
gminy. Rada gminy okre$la rowniez zasady poboru i terminy patnosci tego
podatku oraz moze zarzadzi¢ jego pobdér w formie inkasa (z powotaniem
inkasentow i ustaleniem wysokosci wynagrodzenia za inkaso).

Dochodami gmin z podatkow samorzadowych sg réwniez podatki re-
gulowane ustawami odrebnymi od ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
Do tej grupy nalezy podatek rolny, ktérego podatnikami sg osoby fizyczne,
osoby prawne oraz jednostki organizacyjne, w tym spdiki, niemajacc oso-
bowosci prawnej, ktore sg wiascicielami albo samoistnymi posiadaczami
gruntéw sklasyfikowanych w ewidencji gruntow i budynkéw jako uzytki
rolne lub jako grunty zadrzewione i zakrzewione na uzytkach rolnych,
z wyjatkiem zajetych na prowadzenie dziatalnosci innej niz rolnicza.

Podstawe opodatkowania podatkiem rolnym stanowi: a) dla gruntéw
gospodarstw rolnych - liczba hektarow przeliczeniowych ustalana na pod-
stawie powierzchni, rodzajow i klas uzytkéw rolnych wynikajagcych z ewiden-
cji gruntéw i budynkéw oraz zaliczenia do okregu podatkowego, b) dla
pozostatych gruntéw - liczba hektarow wynikajgca z ewidencji gruntow
i budynkéw. Od 1 stycznia 2003 r., zgodnie z ustawag o podatku rolnym,
za gospodarstwo rolne uwaza sie obszar gruntow o igcznej powierzchni
przekraczajgcej 1 ha lub 1 ha przeliczeniowy stanowigcych wiasno$¢ lub
znajdujacych sie w posiadaniu osoby fizycznej, osoby prawnej, w tym spoiki,
nie posiadajagcej osobowos$ci prawnej.

Stawka podatku rolnego za rok podatkowy wynosi od 1 ha przelicze-
niowego gruntow gospodarstw rolnych réwnowarto$¢ pieniezng 2,5 q zyta,
obliczong wedlug $redniej ceny skupu zyta za pierwsze trzy kwartaty roku
poprzedzajacego rok podatkowy, przy czym rady gmin sg uprawnione do
obnizania cen skupu zyta przyjmowanych jako maksymalne stawki podatku
rolnego. Rada gminy ma tez uprawnienia w zakresie wprowadzania zwolnien
i ulg o charakterze przedmiotowym, tj. ze wzgledu na ccchy gruntu (a nic
ze wzgledu na ccchy podatnika).

Organy gmin majg takze zagwarantowane kompetencje w zakresie usta-
lania o elementach konstrukcyjnych podatku lesnegol Podatnikami tego
podatku sg osoby fizyczne, prawne i jednostki organizacyjne, w tym spoiki,
niemajagcc osobowosci prawnej, ktore sg wiascicielami albo samoistnymi

1 Por. Dz.U. 2002, nr 200, poz. 1682.



posiadaczami laséw lub posiadajg lasy stanowigce wasno$¢ Skarbu Panstwa
badZz jednostki samorzadu terytorialnego. Przedmiotem opodatkowania sg
wszystkie lasy z wyjatkiem laséw zajetych na wykonywanie innej dziatalnosci
gospodarczej niz dziatalno$¢ lesna (lasem, zgodnie z ustawg, sa grunty lesne
sklasyfikowane w ewidencji gruntow i budynkdéw). Podstawe opodatkowania
stanowi powierzchnia lasu, wyrazona w hektarach, wynikajgca z ewidencji,
a stawka jest okreSlona - podobnie jak podatku rolnego - w spos6b
zrelatywizowany. Podatek lesny od 1 hektara za rok podatkowy to réwno-
wartos$¢ pieniezna 0,220 m3drewna, obliczona wedtug $redniej ceny sprzedazy
drewna uzyskanej przez nadle$nictwa za pierwsze trzy kwartaty roku po-
przedzajacego rok podatkowy.

W ramach wiadztwa podatkowego gmin, rada gminy ma zagwarantowane
uprawnienie do obnizania $redniej ceny drewna, wedle ktdérej bedzie wyli-
czany podatek lesSny na obszarze danej gminy, oraz uprawnienie do wpro-
wadzania zwolnienn przedmiotowych.

Do dochoddéw podatkowych gmin nalezg takze zryczattowany podatek
dochodowy w formie karty podatkowej, podatek od spadkow i darowizn
i podatek od czynnosci cywilnoprawnych, przy czym organy gminy nic majg
uprawnienn w zakresie ksztaltowania niektdrych elementdéw konstrukcji fi-
nansowoprawnej tych podatkéw. Takze w odniesieniu do udziatow gmin
w podatkach dochodowych stanowigcych zrédto dochodéw budzetu panstwa
organy gminy nic majg uprawnien i kompetencji z zakresu wihadztwa podat-
kowego.

W Swietle zarysowanej struktury dochoddw podatkowych gmin mozna
stwierdzi¢, ze sg one - w odroznieniu od struktury dochodéw budzetow
wojewddztw - waznym zrodtem dochodéw wihasnych gmin. W ramach
poszerzania wiadztwa podatkowego gmin rozwaza sie wprowadzenie do-
datku komunalnego (lokalnego) do podatkéw dochodowych. Zwazywszy,
ze podatki dochodowe (relatywnie do innych dochodow podatkowych
gmin) sg do$¢ wydajnym Zzrddiem dochodéw publicznych, poprzez ustano-
wienie dodatkow do podatkéw panstwowych (dodatek wptywa do budze-
tu gminy i funkcjonuje obok stawek podatkowych okreslajgcych poziom
dochodéw budzetu panstwa) organy gmin osiggatyby podwojng korzysc,
tzn. dostep do wydajnego zrédta dochodéw, a ponadto przy jego wyko-
rzystaniu (poprzez ustalanie wielkosci dodatku) mogtyby skuteczniej sty-
mulowa¢ rozw0j spoteczno-gospodarczy w gminie. Ponadto dodatki do
podatkéw dochodowych przyczyniatyby sie w wiekszym stopniu do unie-
zaleznienia dochodéw wiasnych budzetow gmin od prowadzonej przez
panstwo polityki fiskalnej, przektadajacej sie na okreslong w ustawach
podatkowych konstrukcje podatkow i prowadzong przez panstwowy apa-
rat skarbowy polityke ulg, zwolnied, umorzen, odroczen patnosci podat-
kowych.



Organy gmin posiadajg takze szereg uprawnien w zakresie ksztattowania
elementdw konstrukcji finansowoprawnej optat publicznych bedacych zrodiem
dochodéw budzetéw gmin. W odniesieniu do oplaty targowej, ktora jest
pobierana od o0sdb fizycznych, oséb prawnych oraz jednostek organiza-
cyjnych nicmajgcych osobowos$ci prawnej, dokonujgcych sprzedazy na tar-
gowiskach. Rada gminy ustala dzienng stawke tej optaty, zasady jej poboru
(w tym pobdr w formie inkasa, powotanie inkasentow i okreslenie wysokosci
ich wynagrodzenia). Przy optacie miejscowej, ktora jest pobierana od oséb
fizycznych przebywajgcych dtuzej niz dobe w celach wypoczynkowych, zdro-
wotnych, szkoleniowych lub turystycznych w miejscowosciach posiadajgcych
korzystne wilasciwosci klimatyczne, walory krajobrazowe, rada gminy okresla
zasady jej ustalania, pobdr optaty, terminy platnosci i wysokos¢ stawek.
Takze przy optacie administracyjnej, ktéra ma charakter fakultatywny i jest
pobierana za czynnosci urzedowe wykonywane przez organy gminy, wodjta
(burmistrza, prezydenta miasta) uchwatg rady gminy okres$la sie zasady
ustalania i poboru, terminy ptatnosci i wysoko$¢ stawek tej optaty publicz-
noprawnej.

W grupie optat regulowanych ustawami odrebnymi od ustawy o podat-
kach i optatach lokalnych a bedacymi zrédtem dochodoéw budzetédw gmin
mieszczg sie m. in.: optata skarbowa, optata eksploatacyjna, optata adiacen-
cka, optata za uzytkowanie wieczyste.

Szeroki zakres kompetencji posiadajg organy gmin w odniesieniu do
optaty adiaccnckiej, ktorg wptacajg na rzecz gminy wylacznic wiasciciele
i uzytkownicy wieczysci nieruchomosci gruntowych przeznaczonych pod
zabudowe mieszkaniowg (lub gruntéw zabudowanych o takiej samej funkcji)
wskutek wzrostu wartosci ich nieruchomosci, bedgcego wynikiem wybudo-
wania urzadzen infrastruktury technicznej z udziatem $rodkow Skarbu Pan-
stwa lub gminy. Zarzad gminy moze ustali¢, w formie decyzji, optate
adiacencka kazdorazowo po urzadzeniu lub modernizacji drogi albo po
stworzeniu warunkéw umozliwiajgcych podtgczenie nieruchomosci do po-
szczegblnych urzadzen infrastruktury technicznej. Ustalenie optaty moze
nastgpi¢ w terminie do trzech lat od dnia wybudowania danego urzadzenia
lub modernizacji drogi. Wysokos¢ optaty adiaccnckiej zalezy od wzrostu
wartosci nieruchomosci spowodowanego budowg urzadzen infrastruktury
technicznej, nic moze ona jednak wynosi¢ wiecej niz 50% roznicy miedzy
wartoscig, jakg miata nieruchomos$¢ przed wybudowaniem urzadzen infra-
struktury technicznej, a wartoscig, jakag ma nieruchomos$¢ po ich wybudo-
waniu. Przedstawiona w zarysie struktura dochodéw z podatkéw i opiat
stanowigcych zrédto dochoddw budzetéw gmin dowodzi, ze dochody te
majg podstawowe znaczenie dla ich gospodarki finansowej i w istotny sposéb
wptywajg na zakres samodzielnosci finansowej. Organy gmin, w odroznieniu



od organdéw samorzadéw wojewOdztw, majag wplyw na poziom dochoddéw
z podatkéw i optat publicznych zasilajagcych budzety gmin, posiadajg dos¢
szeroki zakres uprawnien odnosnie do ksztattowania konstrukcji podat-
kowych. To z kolei przyczynia sie do poszerzania samodzielnosci finan-
sowej gmin w zakresie dokonywania wydatkéw i mozliwosci decydowania
0 sposobie finansowania poszczegdlnych zadan. Organy samorzagdow woje-
wodztw nic posiadaja tak licznych uprawnien, gwarantowanych przepisami
prawa, w zakresie samodzielnego decydowania o sposobie pozyskiwania
dochodéw jak i dokonywania wydatkdw, i to w istotnym stopniu wplywa
na ich miejsce w sektorze finanséw publicznych i charakter relacji miedzy
gminami i wojewodztwami przy realizowaniu celéw i zadan sektora pub-
licznego.

Analizujgc dochody budzetow wojewddztw na tle dochoddw budzetow
innych szczebli samorzadu terytorialnego, trzeba stwierdzi¢, ze w odrdznieniu
od budzetéw gmin struktura dochodéw wiasnych budzetéw powiatéw jest
zblizona do struktury dochodow wiasnych budzetéw wojewodztw. Pod-
stawowymi Zzrédtami dochodéw wiasnych powiatow jest udziat powiatu we
wptywach z podatku dochodowego od o0sdb fizycznych zamieszkatych na
terenie powiatu i udziat we wplywach z podatku dochodowego od o0séb
prawnych posiadajgcych siedzibe na obszarze powiatu. Kwote udziatu po-
wiatu we wptywach z podatku dochodowego od os6b fizycznych ustala sie,
mnozac 0golng kwote wpltywow z tego podatku przez wskaznik 0,0842 (od
2005 r. - 0,1025) i wskaznik rowny udziatowi naleznego w roku poprze-
dzajagcym rok bazowy podatku dochodowego od os6b fizycznych zamiesz-
katlych na obszarze powiatu w ogdlnej kwocie naleznego podatku w tym
samym roku ustalonego na podstawie ztozonych zeznan podatkowych o wy-
sokosci osiggnietego dochodu oraz rocznego obliczenia podatku dokonanego
przez ptatnikbw. Na podobnych zasadach ustala sie udziat powiatu we
wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych, przy czym wskaznik
udziatu wynosi 1,40%.

W strukturze dochodow wiasnych powiatu, obok udziatéw w podatkach
dochodowych, wyréznia sie dochody z optat oraz dochody z majgtku
(mienia) powiatu. Mienie powiatu to wiasno$¢ i inne prawa majatkowe
nabyte przez powiat lub inne powiatowe osoby prawne w wyniku przejecia
tych praw od Skarbu Panstwa na podstawie porozumienia (z wylgczeniem
mienia przeznaczonego na zaspokojenie roszczeh reprywatyzacyjnych oraz
realizacjg programu powszechnego uwlaszczenia) badz na podstawie odreb-
nych ustaw lub tez przez przekazanie tych praw w zwigzku z utworzeniem
lub zmiang granic powiatu. Zasoby mienia powiatu dotyczy przede wszystkim
obiektow o$wiaty, pomocy spotecznej, transportu publicznego i kultury.
Dlatego tez dochody z mienia powiatu stanowig mato wydajne Zrédio



powiekszania dochoddw wilasnych powiatu. Pochodzg one przede wszystkim
z optat na ustugi $wiadczone przez powiatowe jednostki budzetowe, z wpty-
wow z tytutu najmu, dzierzawy, budynku, gruntu lub innych rzeczy lub
praw bedacych witasnoscig powiatu.

Tabela 7

Struktura planowanych (stan na 31 wrzeénia 2003) dochod6éw budzetowych w powiatach
ziemskich wojewo6dztwa dolno$lgskiego w 2003 r.

W tym
Dochody dochod b )

Powiaty ziemskie ogotem ocno y s w,enCJe dotacje*
wiasne og6lne

wtys. 2+ % witys.zt % witys. zt % wtys. zt %

Bolestawiecki 34 894 100,0 2272 65 21832 626 10234 293
Dzierzoniowski 47 893 1000 4 611 9,6 26990 564 15604 32,6
Gtogowski 49 155 100,0 4 204 86 31034 631 12993 26,4
Gorowski 21 013  100,0 1985 94 12369 589 6495 30,9
Jaworski 28 796  100,0 1904 6,6 14836 515 11 763 40,9
Jeleniogérski 36 527 1000 4625 127 14088 38,6 17399 47,6
Kamiennogorski 25 199 1000 1731 6,9 11 083 44,0 12 115 481
Ktodzki 96 351 1000 11422 119 52836 548 30998 32,2
Legnicki 30 656 100,0 4946 16,1 8596 280 16785 548
Lubanski 29 189  100,0 2 667 9,1 18 623 63,8 7540 258
Lubinski 40 287 1000 4837 120 26 008 64,6 8019 199
Lwoéwecki 28 897  100,0 2 651 9,2 16749 58,0 9243 32,0
Milicki 33405 100,0 2 747 82 14042 42,0 16433 4972
Olesnicki 49 716  100,0 5372 108 28898 581 14714 296
Otawski 28 030 100,0 3493 125 15009 535 9063 323
Polkowicki 18 788  100,0 1261 6,7 9359 49,8 7513 40,0
Slrzelinski 21 796  100,0 1246 57 14911 68,4 5403 248
Sredzki 18 814  100,0 1664 88 10323 54,9 6 536 34,7
Swidnicki 88 862 100,0 4 395 49 46 068 51,8 37323 42,0
Trzebnicki 30 004 100,0 2 966 99 15995 533 10561 352
Watbrzyski 82 167 100,0 6 379 78 47563 57,9 26657 324
W otowski 23 570 100,0 964 41 13 306 56,5 9019 383
Wroctawski 35263 100,0 2 113 6,0 15095 428 17419 494
Zabkowicki 43 944 1000 4563 104 21 510 48,9 17484 398
Zgorzelecki 43 329 100,0 5930 137 20778 480 15608 36,0
Ztotoryjski 24 431 100,0 3323 136 13091 53,6 7731 316

“ Dochody sklasyfikowane jako § 042, 045, 047, 057, 058, 059, 069, 075, 076, 077, 083,
084, 091, 092, 096, 097, 237, 238, 239 klasyfikacji budzetowej.

h Dochody sklasyfikowane jako §& 211, 212, 213, 231, 232, 233, 244, 246, 270, 271, 609,
626, 628, 629, 630, 641, 642, 643, 661, 665 klasyfikacji budzetowej.

Zrb6dto: Regionalna Izba Obrachunkowa we Wroctawiu, wielkosci ustalone na podstawie
danych ze sprawozdan budzetowych za IIl kwartat 2003 r.



Zrodta dochodéw wiasnych powiatu, podobnie jak samorzadéw woje-
wadztw, nic stwarzajg organom powiatu warunkéw dla ugruntowania i roz-
szerzania samodzielnosci finansowej. Cechuje je relatywnie niska wydajnosé
fiskalna, niewielkie znaczenie w strukturze dochodéw ogotem i znaczne
zréznicowanie w przekroju terytorialnym, co z kolei wymusza potrzebe
zastosowania w szerokim zakresie mechanizmu transferu $rodkéw publicz-
nych z budzetu panstwa do budzetu powiatéw. O ile dla powiatow wyko-
nujacych zadania enumeratywnie okreslone w ustawie nie stanowi to najis-
totniejszego problemu, o tyle dla samorzadéw wojewodztw te ccchy do-
chodéw wiasnych budzetéw samorzadow wojewodztw wplywajg na skutecz-
no$¢ funkcjonowania wojewo6dztw w sektorze finanséw publicznych.

Tabela 8
Struktura dotacji celowych i subwencji ogdlnej w latach 2001 i 2002
Dochody wyk Vdziat jttrumra h
e O TIE tncnosun P
Wyszczegélnienie (W tys. zt) ogetem (w %) 9P
(w %)
2001 2002 2001 2002 2001 2002

Dochody ogétem JST,
z tego m. in. 79 594 642 80 033 877  100,0 100,0 X X
1. Dotacje celowe na zadania: 17 656 230 16 792 764 22,2 21,0 100,0 100,0
z zakresu administracji

rzadowej 10 872 299 9 999 929 13,7 12,5 61,6 59,6
wiasne 5 531 520 5 593 369 7,0 7,0 31,3 33,3
przejete w drodze porozu-

mien z adm. rzadowa 184 510 137 048 0,2 0,1 1,0 0,8
przejete w drodze porozu-

mien z JST 664 928 648 299 0,8 0,8 3,8 3,9
otrzymane z funduszu celo-

wego 402 974 414 119 0,5 0,5 2,3 2,5
2. Subwencja ogélna 29 428 923 29 701 228 37,0 37,1 100,0  100,0
podstawowa 1851 820 2 112 338 2,3 2,6 6,3 7,1
os$wiatowa 22 113 879 22 318 176 27,8 27,9 75,1 75,1
rekompensujaca 2 084 000 2 022 660 2,6 2,5 7.1 6,8
drogowa 2 674 628 2 567 532 3,4 3,2 9,1 8,6
wyréwnawcza 704 956 680 522 0,9 0,9 2,3 2,3

Zrbdto: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izh obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2002 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb Ob-
rachunkowych, Warszawa 2003, s. 84.



Samorzad wojewddztwa zostat powotany w celu oddziatywania na rozwdj
ekonomiczny regiondw poprzez udzielanie pomocy publicznej przedsiebior-
com w formie ulg i zwolnien podatkowych, preferencyjnych kredytow (po-
zyczek), dotacji czy udzielania poreczen i gwarancji na zobowigzania przed-
siebiorcow zlokalizowanych w regionie i w warunkach ograniczonej roli
dochoddéw wtiasnych, zadan tych nic moze skutecznie podejmowac.

Tabela 9

Udziat subwencji og6lnych i dotacji celowych w strukturze dochodéw budzetéw wojewddztw
na tle pozostatych ogniw sektora samorzadowego w latach 1999-2002 (w %)

Udziat w dochodach ogotem

Wyszczegblnienie Cze$¢ dochodu
1999 2000 2001 2002
Dochody ogo6tem 100,0 100,0 100,0 100,0
- dochody wtasne 44 42 40,8 41,9
POLSKA - JST, z tego:
- dotacje celowe 22 23 22,2 21,0
- subwencja og6lna 34 35 37,0 37,1
Dochody ogotem 100,0 100,0 100,0 100,0
. - dochody wiasne 54 52 47,7 46,3
gminy
dotacje celowe 12 14 11,7 12,4
- subwencja og6lna 34 34 40,5 41,3
Dochody og6tem 100,0 100,0 100,0 100,0
- dochody wtiasne X X 73,0 73,3
m. st. Warszawa
- dotacje celowe X X 13,7 13,2
- subwencja ogdlna X X 13,4 13,5
Dochody og6tem 100,0 100,0 100,0 100,0
. . - dochody wtasne 49 48 47,6 49,2
miasta na prawach powiatu
- dotacje celowe 21 21 19,3 19,1
- subwencja ogélna 30 31 33,1 31,7
Dochody og6tem 100,0 100,0 100,0 100,0
. - dochody wtasne 6 8 8,3 10,5
powiaty
- dotacje celowe 49 44 45,6 42,7
- subwencja ogo6lna 45 48 46,1 46,8
Dochody ogotem 100,0 100,0 100,0 100,0
- dochody wiasne 18 16 13,4 15,7
wojewo6dztwa samorzagdowe
- dotacje celowe 47 46 52,2 48,5
- subwencja ogélna 35 38 34,5 35,8

Zréd to: Jak w tab. 8.



O roli i miejscu samorzadu wojewddztwa w sektorze finanséw publicz-
nych na tle samorzadéw powiatowych i samorzadéw gminnych $wiadcza
réwniez formy i zakres zasilania finansowego samorzgdu wojewoOdztwa
z budzetu panstwa. W tej grupie dochodow budzetéw samorzadu wojewodz-
twa dominujg dotacje celowe, ktérych udziat przecietnie w 2002 r. wynosit
48,5% dochoddéw ogdtem. W ramach dotacji celowych z kolei dominuja
dotacje celowe na zadania wiasne i dotacje celowe na zadania z zakresu
administracji rzadowej. Natomiast udzial subwencji ogdlnej w strukturze
dochodoéw ogoétem wynosit w 2002 r. przecietnie 35,8%.

Konstrukcja flnansowoprawna subwencji ogolnej przekazywanej do bu-
dzetdbw gmin i budzetéw powiatow rozni sie nieznacznie od konstrukcji
subwencji ogo6lnej przekazywanej do budzetéw wojewodztw. | tak gminy,
podobnie jak powiaty, otrzymujg z budzetu panstwa subwencje ogoélna,
sktadajacg sie z trzech cze$ci: wyréwnawczej, rdwnowazacej, oswiatowej.
Cze$¢ wyrownawcza subwencji ogdlnej dla gmin ma charakter fakultatyw-
ny, a stanowi jg suma kwoty podstawowej i kwoty uzupeiniajgcej. Kwote
podstawowg otrzymuje gmina, w ktdrej wskaznik dochodéw podatkowych2
na 1 mieszkanca jest mniejszy niz 92% analogicznego wskaznika obliczo-
nego #acznie dla wszystkich gmin. Wysoko$¢ naleznych poszczegdélnym
gminom kwot podstawowych oblicza sie uwzgledniajgc poziom wskaznika
dochody podatkowe na 1 mieszkanca w gminie w relacji do wskaznika
dochodow podatkowych dla wszystkich gmin oraz liczbe mieszkancow
gminy.

Z kolei kwote uzupelniajgcg czeSci wyréwnawczej subwencji ogdlnej
otrzymujg gminy, w ktorych gesto$¢ zaludnienia jest nizsza od S$redniej
gestosci zaludnienia w kraju. Wysoko$¢ naleznej gminie kwoty uzupekniajgcej
oblicza sie jako iloczyn 17% wskaznika dochodéw podatkowych dla wszys-
tkich gmin, liczby mieszkancéw gminy oraz ilorazu réznicy Sredniej gestosci
zaludnienia w kraju i gestosci zaludnienia w gminie do S$redniej gestosci
zaludnienia w Kkraju.

Dla powiatéw cze$¢ wyréwnawcza subwencji ogolnej, tak jak dla gmin,
sklada sie z kwoty podstawowej i kwoty uzupetniajgcej. Kwota podstawowa
przystuguje powiatom, w ktérych wskaznik dochody podatkowe3na 1 miesz-
kannca w powiecie jest mniejszy niz wskaznik dochodéw podatkowych dla

2 Dochodami podatkowymi gminy sg tfaczne dochody z tytutu: podatku od nieruchomosci,
podatku rolnego, podatku leSnego, podatku od $rodkéw transportowych, podatku od dziatal-
noéci gospodarczej oséb fizycznych, optacanego w formie karty podatkowej, podatku od
czynnos$ci cywilnoprawnych, udziatlu w podatku dochodowym od oséb fizycznych, udziatu
w podatku dochodowym od oséb prawnych, optaty skarbowej, optaty eksploatacyjnej.

3 Dochodami podatkowymi sg tgczne dochody z tytutu udzialu we wptywach z podatku
dochodowego od o0séb fizycznych i udzialu we wplywach z podatku dochodowego od oséb
prawnych.



wszystkich powiatow w Polsce. Technika obliczania kwoty podstawowej jest
stosunkowo prosta, gdyz jest to 88% roznicy pomiedzy S$rednimi dochodami
podatkowymi dla powiatow a dochodem podatkowym konkretnego powiatu,
w przeliczeniu na 1 mieszkanca, pomnozonej przez liczbe mieszkancow
danego powiatu.

Kwote uzupetniajacg czesci wyrdéwnawczej subwencji ogélnej otrzymuja
natomiast powiaty, w ktérych wskaznik bezrobocia przekracza 110% war-
tosci wskaznika bezrobocia w Polsce. Dla ustalania wysoko$ci naleznej
powiatowi kwoty uzupetniajgcej wprowadza sie trzy grupy powiatéw (u-
wzgledniajac stope bezrobocia), a przy jej obliczaniu dla konkretnego po-
wiatu uwzglednia sie wskaznik dochodow podatkowych dla wszystkich
powiatow i liczbe mieszkancédw powiatu.

Czes$¢ oSwiatowa subwencji ogolnej jest ustalana dla wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego (gmina, powiat, wojewddztwo) w tacznej kwocie
okreslanej corocznie w ustawie budzetowej (przyjecie tej regulacji ustalania
Yacznej kwoty budzi watpliwosci, do konca 2003 r. faczng kwote ustalano
na poziomic nic mniejszym niz 12,8% planowanych dochodéw budzetu
panstwa). Od kwoty tej odlicza sie 0,6% na rezerwe tej czesSci subwencji
0g0lnej, pozostata za$ czes¢, po wylgczeniu rezerwy, jest rozdzielana miedzy
poszczegOlne gminy, powiaty i wojewodztwa wedtug zasad uwzgledniajgcych
zakres realizowanych przez te jednostki zadan o$wiatowych.

Z kolei cze$¢ réwnowazaca subwencji og6lnej dla gmin ustalana jest
jako suma facznej kwoty wptat gmin, w ktorych wskaznik dochody podat-
kowe na 1 mieszkanca w gminie jest wiekszy niz 150% analogicznego
wskaznika dla wszystkich gmin oraz tgcznej kwoty wplat gmin, w ktorych
gestos¢ zaludnienia jest nizsza od S$redniej gestosci zaludnienia w kraju
a w ktorych wskaznik dochody podatkowe na 1 mieszkarica w gminie jest
wyzszy od 150% analogicznego wskaznika dla wszystkich gmin. Cze$¢
rbwnowazgca subwencji ogolnej jest przekazywana gminom przy uwzgled-
nianiu wysokosci wydatkéw zwigzanych z realizacjg zadan z zakresu pomocy
spotecznej i wydatkéw zwigzanych z wyptatg dodatkow mieszkaniowych.

taczna kwota czesci rownowazacej subwencji og6lnej dla powiatéw jest
réwna kwocie wszystkich wptat dokonanych do budzetu panstwa przez
powiaty w ktérych dochody podatkowe na 1 mieszkarica sg wieksze niz
110% wskaznika dochoddw podatkowych dla wszystkich powiatéw. Powiaty
0 najwyzszym potencjale spoteczno-ekonomicznym, tj. notujgce wskaznik
dochod6éw podatkowych na 1 mieszkarica powyzej 125% S$redniej krajowej,
sg zobowigzane do przekazania wiekszosci uzyskanej nadwyzki do budzetu
panstwa (tab. 10), a minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych
okresla spos6b podziatu tej czesci subwencji ogolnej uwzgledniajgc sytuacje
finansowg powiatow.



Tabela 10

Szacunkowe wielkosci wptat dokonywanych do budzetu panstwa przez powiaty, w ktérych
dochody podatkowe na 1 mieszkanca sg wieksze niz 110% $redniej krajowej

Dochody podatkowe po
Wplata do budzetu panstwa wptacie do budzetu
panstwa na 1 mieszkanca

Dochody podatkowe
powiatébw na 1 mieszkanca

Procent $rednich dochodéw podatkowych powiatéw w Polsce

110 0,0 110,0
115 4,0 111,0
120 8,0 112,0
125 12,8 112,3
130 17,7 112,4
135 22,6 112,5
140 27,5 112,6
145 32,4 112,7
150 37,3 112,8
200 86,3 1138

Zr6dto: ,Biuletyn Finanséw Publicznych” 2003, nr 3, Instytut Badan nad Gospodarka
Rynkowg, s. 124.

Udziat dotacji celowych w strukturze dochodoéw budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego w 2002 r. wynosit przecietnie 21% dochodow
ogdtem, przy czym najwyzszy udziat odnotowano w strukturze dochodow
budzetow wojewodztw 48,5% (tab. 9). Tak wysoki udziat dotacji celowych
w strukturze dochoddéw ogétem budzetow wojewddztw i budzetdw powiatow
Swiadczy o tym, ze w pierwszych latach po wprowadzeniu reformy adminis-
tracji publicznej zahamowano proces decentralizacji finanséw publicznych.
Zmniejszenie zakresu i ilosci dotacji celowych w zasilaniu finansowym
jednostek samorzadu terytorialnego od 2004 r. nalezy oceni¢ pozytywnie,
przy czym istnieje nadal potrzeba precyzyjnego ustalenia zobiektywizowanych
regut przesadzajacych o ustalaniu kwot dotacji celowych transferowanych
do budzetéw samorzgadowych.

Analiza struktury dochodéw transferowanych z budzetu panstwa do
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego wykazuje znaczne zrdzni-
cowanie udzialu tych dochodow w budzetach gmin, powiatow i woje-
woldztw. W budzetach powiatéw i wojewoOdztw system dotacji celowych
przekazywanych z budzetu panstwa jest rozbudowany, a dotacje celowe
sg podstawowym zrédiem ich dochodow budzetowych. Z kolei mechanizm
subwencjonowania powoduje znaczne ,sptaszczenie” osigganych dochodéw
wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego, a nic uwzglednia funkcji
stymulujacej (motywujacej) organy samorzadu terytorialnego do dziatan
na rzecz aktywnosci ekonomicznej. Ponadto wprowadzony od 2004 r.



mechanizm subwencjonowania jednostek samorzadu terytorialnego nic przy-
czynia sie do poszerzenia samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego. W warunkach, kiedy przekroczenie uzyskanych dochoddw
podatkowych od S$redniej krajowej skutkuje obowigzkiem przymusowego
oddawania duzej czesci dochoddw wiasnych, zakres samodzielnosci finan-
sowej jednostek samorzadu terytorialnego zostaje ograniczony.

Podsumowujgc rozwazania dotyczace poziomu i struktury dochodéw
budzetow samorzadéw wojewo6dztw na tle budzetéw gmin i powiatow, trzeba
potwierdzi¢ teze o ograniczonej roli samorzadéw wojewddztw w sektorze
finansow samorzadowych. Wprowadzone od 2004 r. zmiany nic przyczyniajg
sie do istotnych przeobrazen w tym zakresie. Nadal dominujace znaczenie
w sektorze samorzadowym posiadajg gminy, ktore obok tego, ze w prze-
wazajacej czesci dysponujg zasobami $rodkéw publicznych sektora samo-
rzagdowego, to jednoczesnie sa wyposazone w narzedzia i instrumenty od-
dziatywania na rozw6j miast i gmin. Natomiast skutkiem rozbudowanego
mechanizmu wyréwnywania dochodow budzetéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego wszystkich szczebli moze by¢ pogtebiajgca sie rokrocznie pasyw-
no$¢ organ6w samorzadu terytorialnego w pozyskiwaniu dochoddw wiasnych
i wyksztatcenie wsrdd przedstawicieli wiadz samorzadowych umiejetnosci
w ,,podigczaniu sie” pod kolejne formy wsparcia finansowego z budzetu
pafnstwa. To z kolei moze prowadzi¢ w diuzszym okresie do uzaleznienia
gospodarki finansowej samorzaddw wojewddztw (a takze samorzaddéw gmin
i samorzagdow powiatdw) od zakresu i form zasilania finansowego z budzetu
pafnstwa. Wprowadzajac rozbudowany generalnie jednolity (niezaleznie od
przypisanych ustawowo zadan) dla poszczegdlnych ogniw samorzadu tery-
torialnego system wyréwnywania dochodéw stwarza sie warunki na rzecz
upowszechnienia ws$rdd dziataczy samorzadowych postaw roszczeniowych
i zmniejszania efektywnosci catego systemu finanséw publicznych.

Leszek Patrzatek

BUDGETARY INCOME OK PROVINCES AGAINST A BACKGROUND
OF NATIONAL BUDGET INCOME AND BUDGET OK COMMUNES AND DISTRICTS

The development of provincial selfgovernments in Poland requires creating durable, stable
and firm financial grounds. Provincial selfgovernments will not create regional development
policies without statutorily defined financial resources for enterprises undertaken within the
framework of intraregional policy. Affecting regional economic development, providing public
assistance for enterpreneurs located in provinces will not be effective without equipping
provincial self-governments with tax control elements and without creating procedural and
legal grounds within the scope of decentralization and consolidation of public means (with
provinces under review).



