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ADDITIONAL BURDEN OF LOCAL COMMUNITY
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DOI: 10.15611/pn.2015.404.01
JEL Classification: H27, H71

Streszczenie: Celem artykutu jest ocena zmian polityki optat w miastach na prawach powia-
tow oraz potencjatu ich wykorzystania jako zrodta dochodéw wlasnych. W artykule dokonano
analizy optat jako dochoddéw samorzadowych, wskazujac, ze sg one charakterystyczna kate-
gorig dochoddéw i poza generowaniem dochodow stuzy¢ moga oddzialywaniu ekonomicz-
nemu. Przeprowadzona analiza wskazuje, ze w miastach na prawach powiatow traktowane
sg one jako jedna z mniej istotnych grup dochodéw, co uzasadnione jest ich fragmentacjg.
W badanym okresie widoczny jest jednak znaczny wzrost dochodow z tytutu optat, w szcze-
golnosci oplat za ustugi, nieporéwnywalnie wyzszy od dynamiki innych grup dochodow.
Analiza kompleksu czynnikow determinujacych dochody wtasne miasta na prawach powiatu
pozwala wskazaé, ze wzrost optat jest jednym z elementéw majacych na celu generowanie
wyzszych dochodow, co bardziej jest zwigzane z zaspokojeniem potrzeb wydatkowych, niz
uzupehieniem dochodow przy zatozeniu braku wzrostu wydatkow. Wobec braku mozliwosci
regulowania zasadniczych pozycji dochodowych wtadze miast na prawach powiatu poszuku-
ja dodatkowych $rodkéw finansowych. Poza zwigkszeniem optat badz wprowadzaniem no-
wych optat (np. wprowadzaniem odptatnych stref parkowania), relatywnym zmniejszeniem
wykorzystania instrumentow wladztwa podatkowego jednoznacznie wskazujg na cel, jakim
jest generowanie dodatkowych dochodow, a nie substytuowanie ich.

Stowa kluczowe: optaty publiczne, dochody wlasne, budzety samorzadowe.
Summary: The aim of this article is to assess changes in fees and user charges policies in

large cities and their potential as a source of own-source revenues. The article analyzes fees
and user charges as public levies, indicating their characteristics and that they serve as an
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instrument for economic impact. The analysis shows that in cities with the powers of poviat
they are considered as one of the less important revenues groups, which is justified by their
fragmentation. In the analyzed period, however, a significant increase in revenues from fees
and user charges can be seen, incomparably higher than the growth rate of other revenues
groups. The analysis of the complex factors that determine own-source revenues in cities can
indicate that the increase in fees and user charges is one of the elements aimed at generating
higher revenues, which is associated more with satisfying the needs of more spending than for
revenues supplementation. In the absence of the possibility of regulating the essential items of
own-source revenues, the authorities of cities seek additional funds. In addition the increase
in fees, or the introduction of new fees and the relative reduction in the use of the instruments
of taxation power clearly indicate that the objective is to generate additional revenues, and
not substitute them.

Keywords: public charges, own-source revenues, local budgets.

1. Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego wobec powszechnie podnoszonego argumentu
niekonstytucyjnego niedopasowania dochodéw do zadan, a takze ze wzgledu na po-
trzeby inwestycyjne czy generowanie nadwyzki operacyjnej, decydujacych o mozli-
wosciach zaciggania zobowiazan w przysztosci, poszukuja dodatkowych dochodow.
Dochody podatkowe, niezaleznie czy rozpatrywany bedzie lokalny podatek od nie-
ruchomosci czy wspolny podatek dochodowy od 0sob fizycznych, nie sa w wielu
przypadkach aktualnie instrumentem pozwalajacym na pozyskiwanie dodatkowych
dochodow. W pierwszej sytuacji przyczyna jest stosowanie maksymalnych stawek
ustalonych przez ministra finansow, a w drugiej — brak mozliwos$ci oddziatywania
na elementy konstrukcyjne i duza zalezno$¢ dochodow od biezacej sytuacji gospo-
darczej.

Na tym tle warto wskaza¢ grupe dochodow, ktora wykorzystywana byta dotad
w niewielkim zakresie, majaca (w niektorych sytuacjach) potencjal generowania
dochoddw, ktore z pewnoscig nie beda zblizone do dochodéw podatkowych, ale
pozwola na pozyskanie srodkéw stuzacych sfinansowaniu wybranych zadan pu-
blicznych realizowanych przez miasta. Dochodami tymi sg oplaty zasilajace budzety
miast lub jednostek organizacyjnych zaleznych od nich.

Celem artykutu jest ocena zmian polityki optat w miastach na prawach powia-
tow oraz potencjatu ich wykorzystania jako zrodta dochodow wtasnych.

2. Oplaty jako zrodlo dochodow publicznych

Optaty publiczne w ustawie o finansach publicznych zaliczono do najwazniejszej
grupy dochoddéw publicznych, tj. danin publicznych, obok podatkéw i sktadek
[Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r...., art. 5]. Ze wzgledu na swoj charakter publicz-
noprawny, domniemywac¢ mozna, ze maja wiele cech spdjnych z dwoma pozosta-
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tymi instrumentami fiskalnymi. Tak jest w rzeczywistosci, a najwazniejsza cechg
odrézniajaca optate od podatku jest ,,odptatnos¢”. Cecha ta rozszerza jednak jedno-
czesnie zakres optat zasilajacych czy to budzety samorzadowe, budzet panstwa, czy
rachunki innych podmiotow publicznych lub przez nie nadzorowanych.

W podstawowym ujeciu rozrézni¢ mozna oplaty o charakterze zblizonym do
podatkow — oplaty parapodatkowe, oraz optaty za ushugi publiczne. R6znica migdzy
tymi dwoma zroédtami dochodow publicznych wigze si¢ z charakterem $wiadczenia
zwrotnego na rzecz ptatnika. W pierwszym przypadku bedzie to okreslona czynnosé
administracyjna badz $swiadczenie, ktorego wartosci i podmiot publiczny, i ptatnik
nie s3 w stanie okreslic. W rzeczywistosci zatem w tej pierwszej grupie znajdowac
si¢ beda wszelkie $wiadczenia, ktorych warto$¢ nie jest mozliwa do okres$lenia, ze
wzgledu na brak ewidencji kosztow badz charakter $wiadczenia. W przypadku optat
za ustugi okreslenie kosztow lub wydatkow w polskim systemie finansow publicz-
nych jest mozliwe i powinno stanowi¢ podstawe do okreslenia wysokosci optaty
jednostkowej. W tej sytuacji optata ma charakter zblizony do innej kategorii finan-
sowej, tj. ceny. O tym, jaki bedzie stosunek wysokosci optaty do kosztu jednostko-
wego, bedzie jednak pochodna wielu czynnikdéw, poczynajac od charakteru ustugi,
przez czynniki prawne, na czynnikach politycznych skonczywszy.

W polskim samorzadzie pobieranych jest kilkadziesiat optat z roznych tytulow
(lista przygotowana przez autora obejmuje 55 ich rodzajow), z ktorych jedynie kilka
stanowi faktyczne optaty za ustugi. W roku 2013 sumarycznie odpowiadaty one za
ponad 12% dochoddéw wiasnych miast na prawach powiatdow, przy czym okoto poto-
wa tego udzialu wiaze sie z optatami za ustugi. Sugeruje to, ze pozostate pozycje sa
bardzo rozdrobnione, co potwierdzone zostanie w dalszej czesci artykutu.

H.D. Spitzer [2003] w klasyfikacji optat wyr6znit cechy charakteryzujace opta-
ty. Zgodnie z tym podejsciem oplaty moga byc¢:

* gromadzone w funduszu ogélnym lub celowym,

*  wykorzystywane na dowolny cel lub na cel szczegdtowy,

*  moga by¢ transferowane do innych funduszy lub nie,

* istniejg rézne ograniczenia wysokosci optat, np. nie moga przekracza¢ mozliwe-
go do alokacji udziatu kosztow.

Sposréd wielu charakterystyk optat warto skomentowac kilka najwazniejszych.
Po pierwsze w wigkszosci przypadkow oplaty opierajg si¢ na koszcie okreslonego
swiadczenia, nawet jesli jest to nadanie licencji. Ta cecha jest jednoczesnie postu-
latem na rzecz systemu sprawozdawczosci i ewidencji — na ich podstawie powinno
by¢ mozliwe okreslenie kosztu $wiadczenia. Poszerzajac t¢ ceche, wskaza¢ nalezy,
ze oplaty, niezaleznie od charakteru, wigza¢ powinny si¢ z okreslonymi zasadami
ustalania ich wysokosci, mimo ze rzeczywista relacja wptywow z optat za ustugi do
kosztow $wiadczenia tych ushug zaleze¢ bedzie od wielu czynnikéw. Najwazniej-
szym z nich jest mozliwo$¢ wprowadzenia optaty. W opracowaniu przygotowanym
na zlecenie Banku Swiatowego wskazano sektory ustug lokalnych i ich podatnos¢
na decentralizacj¢ oraz zdolno$¢ do pobierania optat [Prud’homme 1995]. Biorac
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pod uwagge obie cechy (im wyzsza warto$¢ punktowa, tym wieksze nasilenie cechy),
wskaza¢ mozna, ze najbardziej odpowiednimi ustugami, ktdére mogg by¢ $§wiadczone
przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz moga by¢ odptatne, sa: sktadowanie
i utylizacja odpadow, dystrybucja energii, komunikacja miejska, dystrybucja wody,
oczyszczanie ulic. Katalog ten jest zbiezny z rozumieniem pojecia ustug uzyteczno-
$ci publicznej w Polsce [Grzymata 2011].

Po drugie, uzasadnione jest roznicowanie optat ze wzgledu na cechy specyficzne
ptatnikow. W najprostszym podziale wyszczegdlnia si¢ klientow indywidualnych
1 przedsigbiorstwa; stosowany jest on np. w oplatach za dostarczanie wody.

Po trzecie, gromadzenie i przeznaczenie optat moze mie¢ charakter ogolny badz
celowy. Przeznaczenie celowe nie sugeruje jednak tworzenia funduszu specjalnego
przeznaczenia, ale wyodrebnionej jednostki organizacyjnej, dostarcza¢ bedzie okre-
$long ustuge oraz pobierac z tego tytutu optaty. Z drugiej strony zasada taka funkcjo-
nowac¢ moze takze w ramach gospodarki budzetowej, tamigc zasade ogo6lnosci bu-
dzetu. Powigzanie takie, nawet jesli nie znajduje uzasadnienia w przepisach prawa,
prowadzi¢ moze do racjonalizacji kosztow/wydatkow [Borge 1995] badz potencjal-
nego wktadu do efektywniejszego wykorzystania zasobow zwigzanych z uslugami
publicznymi [Stocker 1976].

Najistotniejsza, finansowa cecha optat jest jednak ich wysoko$¢ oraz sposob
ustalania, a zatem okre$lenie wzajemnych powigzan migdzy optatami za ustugi
a wydatkami na finansowanie tych ustug. E. Denek wskazuje, Ze najczesciej poru-
szanym w badaniach aspektem samodzielnosci dochodowej, w odniesieniu do ca-
tosci dochodow wilasnych, a zatem takze optat za ustugi, jest stopien pokrycia nimi
wydatkow biezgcych oraz mozliwos$¢ podjecia zadan inwestycyjnych [Denek 2007].
Jak wskazuja D. Holtz-Eakin, W. Newey i H.S. Rosen [1989], znaczenie takich po-
wigzan byto dyskutowane zaréwno przez ekonomistow, jak i politykow. Obserwacje
von Furstenberga, Greena and Jeonga [1985; 1986] w odniesieniu do tej kwestii
doprowadzity do zdefiniowania trzech hipotez:

* dochody zamienig si¢ jednoczesnie z wydatkami,
* podatki zmieniajg si¢ przed wydatkami,
* wydatki zmieniajg si¢ przed podatkami.

Rozszerzajac pojgcie podatkow na wszystkie daniny publiczne' oraz biorac pod
uwage publiczny charakter tych ptatnosci, a takze charakter optat (bezposrednie po-
wigzanie ze §wiadczeniem zwrotnym ze strony podmiotu publicznego), a zatem tak-
ze okreslong $ciezke legislacyjng zwigzang z ustaleniem wysokos$ci optat, wskazaé
mozna, ze w przypadku rozwigzan polskich hipoteza druga jest najblizsza praw-
dy. Twierdzeniu temu przecza jednak wyniki badan przeprowadzonych na panelu

! Zgodnie z Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [Ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. ...] do danin publicznych zalicza si¢: podatki, sktadki, optaty, wptaty z zysku przedsiebiorstw
panstwowych i jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa, a takze inne §wiadczenia pienigzne, ktorych
obowiagzek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych funduszy
celowych oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych wynika z odrgbnych ustaw.
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50 stanow USA, ktore wskazuja, ze wydatki dostosowujg si¢ migdzy innymi do krot-
koterminowych zmian w podatkach oraz innych zrdédet finansowania [Westerlund,
Mahdavi, Firoozi 2011]. Jednak teoretycznie o wysokosci wydatkdw zwigzanych ze
swiadczeniem odptatnych ustug przez podmioty publiczne decydowaé beda czyn-
niki rynkowe, a dopiero pochodng tego beda optaty w okreslonej wysokosci, co
poréwna¢ mozna do jednej z metod ustalania wysokosci cen za produkty i ustugi
[Keegan i in. 1995]. Co wigcej, badania prowadzone w tym obszarze zwykle jako
punkt wyjscia obierajg wysoko$¢ wydatkow.

Inng przyczyna, a zarazem problemem dotyczacym wprowadzania odptatnosci
za ushugi jest ich ekonomiczny charakter. W przeciwienstwie do stosowania wy-
tacznie dochodoéw podatkowych, szczegdlnie czesto stosowanego podatku lokal-
nego, podatku od nieruchomosci, konsekwencja dywersyfikacji dochodéw samo-
rzadowych przez wprowadzenie oplat jest zmniejszenie stabilno$ci tych dochodow.
Potwierdzajg to badania przeprowadzone w amerykanskich samorzgdach [Carroll
2009]. Zmiennos¢ ta uzalezniona jest od wielu czynnikéw, sposrod ktorych jednym
z najwazniejszych jest wysoko$¢ dochodow mieszkancoéw. Badania przeprowadzone
w norweskich samorzadach wskazuja m.in, ze [ Aaberge, Langeren 2006]:

* oplaty za przedszkola wzrastajg wraz z dochodem rodziny, a malejg wraz z do-
chodami samorzadu,
e oplaty za opieke nad osobami starszymi i niepetnosprawnymi wzrastajg wraz

z dochodami mieszkancow.

Optaty, jako zrodlo wplywow, maja charakterystyke odmienng od podatkow.
Zasadniczg cecha optat za ushugi jest elastycznos¢ w ksztattowaniu ich wysokosci.
L.P. Feld, G. Kirchgidssner, C.A. Schaltegger [2003] wskazuja, ze o ile dochody
podatkowe nie moga by¢ elastycznie ksztalttowane m.in. ze wzgledu na konkurencje
podatkowa, o tyle w przypadku optat za ustugi publiczne ograniczenie to ma duzo
mniejsze znaczenie. Najczesciej to jednostki samorzadu terytorialnego podejmuja
decyzje o tym, jaka bedzie wysokos$¢ optaty za ustuge, przy uwzglednieniu ewen-
tualnych ograniczen wynikajacych z przepisow prawa oraz mozliwosci dokonania
ptatnos$ci przez uzytkownikoéw. H.M. Kitchen i E. Slack [2003] wskazuja, Zze zgod-
nie z modelem korzysci jednostki samorzadu terytorialnego powinny dostarczac te
ustugi, za ktore mieszkancy sa w stanie zaptaci¢, a zatem tam, gdzie jest to mozliwe,
jednostki samorzadu terytorialnego powinny mie¢ mozliwo$¢ wprowadzania optat
za ustugi.

Konieczne jest zatem podkreslenie mozliwosci i sktonnosci do zaptaty optaty za
okreslong usthugg, optaty stuzy¢ moga bowiem do regulowania popytu na te ustugi’.
Potwierdzaja to badania A. Creese’a [1997], ktory na przykladzie optat za ustugi

2W Polsce jest to jeden z czynnikow uwzglednianych przy ustalaniu wysoko$ci optat za dostarcza-
nie wody. Przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne opracowuje taryfe dla zbiorowego zaopatrze-
nia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekdw w sposob zapewniajacy motywowanie odbiorcow
ustug do racjonalnego uzytkowania wody i ograniczania zanieczyszczenia $ciekéw. Por. [Rozporzadze-
nie Ministra Budownictwa z dnia 28 czerwca 2006 . ...].
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w zakresie ochrony zdrowia wykazuje, ze zwigkszenie udziatu optat w finansowa-
niu przyczynia si¢ do zmniejszenia dostgpnosci ustug. O krok dalej idzie W. Rybeck
[1983]. Jego zdaniem optaty za ustugi, w przeciwienstwie do podatku gruntowe-
go, powinny by¢ stosowane ostroznie, wybiorczo albo powinny by¢ wycofane, by
unikna¢ nierownosci w przypadku tych uzytkownikow, ktorzy maja najmniejsza
zdolno$¢ zaptaty, ale sg w najwigkszej potrzebie skorzystania z ustugi. Ogranicze-
nie zwigzane z mozliwoscia lub ze sktonnoscia do dokonania platnosci za ustuge
dopuszcza takze sytuacje, kiedy z zasady oplaty nie beda wystarcza¢ na pokrycie
kosztow $wiadczenia ustugi (np. w przypadku transportu miejskiego wptywy z bile-
tow pozwalaty w roku 2011 w Polsce na pokrycie 35% kosztow) [Krzeminski 2013].

3. Polityka oplat i polityka dochodowa miast
na prawach powiatow

Analiza zostanie przeprowadzona na podstawie danych o dochodach wilasnych
wszystkich miast na prawach powiatow z lata 2004-2013. Ma ona umozliwi¢ udzie-
lenie odpowiedzi na pytanie o zmiany w znaczeniu dochodow z optat w gospodar-
ce finansowej miast na prawach powiatow oraz wykorzystywaniu tych dochodow
w celu uzupetnienia uszczuplonych dochodéw podatkowych.

Dochody wtasne sa najbardziej zroznicowana grupg dochodow, w jej sktad
wchodzg bowiem zar6wno dochody podatkowe (podatki lokalne i udziaty w podat-
kach centralnych), jak i optaty o charakterze podatkowym, oplaty za ustugi, dochody
zmajatku. Zatozy¢ nalezy, ze zgodnie z zasadg ogdlnosci (jedno$ci materialnej) bud-
zetu wszystkie dochody trafiajgce do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
maja przeznaczenie ogolne, a zatem wplywy z ich tytutu nie stuza finansowaniu
wybranego zadania. Odstgpstwem od tej zasady beda sytuacje, gdy prawo regulujace
konkretne zadanie przewiduje, ze takie powigzanie ma miejsce. Sytuacja taka doty-
czy¢ bedzie przede wszystkim dotacji celowych, ale takze dochodéw o niewielkim
znaczeniu finansowym, takich jak: optata z tytutu wydawania zezwolen na sprzedaz
alkoholu, optata za gospodarowanie odpadami, optaty i kary za korzystanie z $rodo-
wiska. Co wiegcej, w przypadku budzetow samorzadowych zastosowanie ma takze
zasada zupetnosci, wskazujaca, ze w budzecie ujete sg wszystkie dochody i wydatki.
W rzeczywisto$ci jednak majg miejsce odstepstwa od tej zasady, system finansowy
jednostek samorzadu terytorialnego obejmuje bowiem gospodarke budzetowa i po-
zabudzetowa, zardwno z punktu widzenia zrdodet zasilajacych okreslony fundusz
publiczny, jak i z punktu widzenia przeznaczenia zgromadzonych w ten sposob $rod-
kéw, tj. finansowania zadan. W przypadku gospodarki pozabudzetowej zasada jest
wydzielenie czgsci dochodéw publicznych oraz wskazanie zadan, ktore bedg tymi
srodkami finansowane.

Merytoryczne uzasadnienie braku powigzania zrodet dochoddéw z wybranymi
zadaniami nie powinno budzi¢ watpliwosci w odniesieniu do dochodéow podatko-
wych badz optat o charakterze podatkowym, ale juz w przypadku cz¢éci dochodow
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ich tres¢ ekonomiczna sugeruje jednak traktowanie ich jako specyficznych Zrodet
finansowania zadan powigzanych z tymi zadaniami. Tak bedzie w przypadku optat
za ustugi $wiadczone przez jednostki samorzadu terytorialnego. Optaty wprowa-
dzane sg przez jednostki samorzadu terytorialnego w réznych obszarach, zaré6wno
w zakresie komunikacji miejskiej, jak i przedszkoli czy domdéw pomocy spoteczne;j.
W zaleznosci od zadania mozliwa jest sytuacja, w ktorej jednostka samorzadu te-
rytorialnego samodzielnie reguluje wysokos¢ optat za konkretng ustuge, ale takze
taka, w ktorej istnieja zasady ustalania optat, lub tez taka, w ktorej ustawodawca
albo administracja rzadowa catkowicie determinujg wysokos$¢ optaty (np. optaty za
przedszkola). Optaty tego typu wprowadzane sg w celu sfinansowania co najmniej
czesci wydatkow zwigzanych z realizacja powigzanego zadania.

Ustawodawca polski przewidzial mozliwos¢ takiej organizacji wybranych za-
dan, w przypadku ktorych mozliwe jest wprowadzenie optat za ustugi, ze bedg one
wyodrebnione finansowo 1 organizacyjnie z gospodarki budzetowej. Wowczas moz-
liwe jest zalozenie samorzgdowego zaktadu budzetowego badz spotki prawa handlo-
wego, cho¢ jest to mozliwe jedynie w przewidzianych prawem sytuacjach.
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Rys. 1. Udziat optat w dochodach wiasnych i w dochodach ogotem

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie OECD FiscalDecentralisation Database.

Polska nalezy do grupy krajow, w ktorych optaty za ustugi ksztattuja si¢ na prze-
cigtnym poziomie (por. rys. 1), co sugeruje niewielki potencjal wzrostu znaczenia
oplat. Z drugiej jednak strony samorzadowe systemy dochoddw, co do zasady, cha-
rakteryzuja si¢ dominacja dochodéw podatkowych i trudno oczekiwac, by w szyb-
kim tempie dochody z optat siegnety tego poziomu, ale wobec braku zasadniczych
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zmian w dochodach podatkowych miast to wtasnie optaty za ustugi sa potencjatem
do generowania dodatkowych dochodow. Realizacja tego postulatu widoczna jest
w sposOb oczywisty w przypadku dostarczania wody, a w odniesieniu do przyto-
czonych wczesniej wskaznikow samofinansowania niektorych ustug publicznych
upatrywa¢ mozna mozliwosci by¢ moze nie generowania istotnych wptywow, lecz
wigkszego zrownowazenia kosztow/wydatkow.

Dochody z optat o charakterze publicznoprawnym oraz optat za ustugi w bud-
zetach miast na prawach powiatow w roku 2013 wyniosty 7,88 mld zt i stanowity
12,27% dochodoéw wlasnych tych jednostek. Dekadg¢ wezesniej analogiczne katego-
rie stanowily odpowiednio 3,06 mld zt oraz 9,64%. Poza do$¢ oczywistym faktem
wzrostu warto$ci bezwzglednej oraz znaczenia oplat w strukturze dochodow wia-
snych miast zmianom ulegta takze struktura samych dochodow z optat.

Dane przedstawione w tab. 2 potwierdzaja fakt, ze jednostkowo dochody z optat
o charakterze publicznoprawnym sa rozdrobnione, a przez to jednostkowo mato wy-
dajne. Abstrahujac od opflat, ktore ze wzgledu na nature $wiadczenia zwrotnego,
z ktérym si¢ wigzg, generuja niewielkie dochody, w wybranych jednostkach (optata
miejscowa i uzdrowiskowa) wiele innych (najlepszym przyktadem jest optata od
posiadania psow) ma niewielkie uzasadnienie dochodowe. Co wigcej, w teorii jed-
nym z istotnych czynnikow determinujacych wysoko$¢ optaty jest koszt jej poboru
(wyzszy niz w przypadku wydajnych podatkdéw) oraz koszt §wiadczenia. W odnie-
sieniu do optat publicznoprawnych trudno méwi¢ o faktycznym koszcie $wiadczenia
ze wzgledu na jego charakter, pozostaje zatem do rozstrzygnigcia kwestia kosztu
poboru optaty. W polskim przypadku, na poziomie sprawozdawczo$ci budzetowej,
nie jest mozliwe okreslenie kosztow poboru optat, a co za tym idzie — oplacalnosci
poboru optaty. Tego typu informacja mozliwa jest do pozyskania jedynie na pozio-
mie jednostek organizacyjnych miast przy wykorzystaniu dodatkowych informacji.

Relatywnie najwicksze znaczenie dochodowe majg optaty za okreslone czyn-
nosci administracyjne (optata skarbowa, komunikacyjna, za wydanie zezwolenia na
sprzedaz alkoholu) oraz inne specyficzne rodzaje optat, niewymienione w oznacze-
niu klasyfikacji budzetowej, takie jak: optata adiacencka, za uzytkowanie wieczyste
1 trwaty zarzad, parkingowa, za zajecie pasa drogowego, za wpis oraz zmiang wpisu
do ewidencji dzialalno$ci gospodarczej. W ostatniej grupie zauwazalny jest znaczny
wzrost wptywow; wiaze si¢ to z wprowadzeniem dodatkowej specyficznej oplaty za
wywo6z odpadow, co teoretycznie zwigkszyto znaczenie dochoddw z tej grupy oplat
w dochodach wtasnych, ale faktycznie nie miato wplywu na zwigkszenie samodziel-
nosci dochodowe;j.

Najwigksze 1 rosnace znaczenie majg optaty za ustugi §wiadczone przez jednost-
ki organizacyjne miast. W roku 2013 stanowily one przeci¢tnie w miastach prawie
9,14% dochodow wtasnych i w ostatnich latach zjawisko to ma tendencj¢ rosnaca.
Jednostkowo najwazniejszym zrodlem dochodéw w tej grupie byly optaty zwigzane
z komunikacja miejska.



Tabela 1. Dochody z optat w miastach na prawach powiatu w latach 2004-2013 (w mln zt)

budzetowe

Wyszczegblnienie Par. Rozdz. 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
;péi:vta odposiadania | 1, | 5561 6,00 6,14 5,86 527 2,99 2,86 2,81 2,88 3,01 2,92
Optata uzdrowiskowa | 039 75618 0,00 0,00 2,69 3,39 3,71 5,36 5,31 5,45 7,53 7,98
Optata produktowa 040 75618 3,23 2,46 1,25 2,69 2,05 1,37 1,54 1,75 1,73 1,35
Optata skarbowa 041 75618 293,29 225,16 319,49 314,96 346,14 290,16 283,22 272,81 282,46 287,54
Optata komunikacyjna | 042 75618 329,77 342,08 280,42 253,32 273,26 236,29 253,64 251,94 240,80 259,11
Optfata targowa 043 75618 95,38 92,76 83,39 80,07 76,39 71,40 63,38 61,29 56,08 50,02
Optata miejscowa 044 75618 3,12 4,52 2,84 2,87 1,12 0,84 1,88 2,47 2,61 3,18
Optata eksploatacyjna | 046 75618 34,19 20,10 14,10 7,22 6,00 6,65 5,85 5,82 4,23 5,09
Optata za wydanie
zezwolenia na 048 75618 185,54 192,52 197,89 206,40 227,72 248,69 260,90 264,16 269,03 276,27
sprzedaz alkoholu
Inne lokalne optaty
pobierane przez
jednostki samorzadu | 0| v e 15729 191,61  306,03| 32921| 38243 382,68| 384.84| 401,90| 458,60| 1313,98
terytorialnego na
podstawie odrgbnych
ustaw
Rozne optaty 069 | wszystkie 73,04 245,85 170,02 180,88 209,85 246,37 601,47 632,11 572,59 574,05
Czynsze za
mieszkania i lokale 075 70105 545,55 593,65 651,74 610,00 923,51 1016,09| 106890| 1146,96| 1099,87| 1181,04
komunalne
Optaty za ustugi 083 | wszystkie 1222,89| 1390,12| 1489,28| 1923,37| 2185,62| 2592,61| 2683,79| 3287,78| 3738,12| 3841,27
Optata prolongacyjna 091 | wszystkie 110,77 137,96 102,89 118,05 124,08 84,62 87,60 88,30 80,57 73,87
Dochody wtasne X X 31753,77 | 36 269,80 | 40 985,86 | 46 873,43 | 49 443,82 | 50 327,51 | 53 885,58 | 56 859,78 | 61 247,02 | 64 216,58
Samorzadowe zaklady | oy | (o vcikie | b, b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. 1292,58| 1122,12

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan budzetowych.
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Tabela 2. Udziat optat w dochodach wtasnych miastach na prawach powiatu w latach 2004-2013

Udzial Udzial
w dochodach
e w dochodach .
Wyszczegodlnienie wilasnych* | Tendencja
wilasnych
w2013 w latach
2004-2013
Optata od posiadania psow 0,01% 0,01-0,03% wzrost
Optata uzdrowiskowa 0,26% 0,14-1,03% wzrost
Optata produktowa 0,00% 0,00-0,02% spadek
Optata skarbowa 0,74% 0,74-1,47% spadek
Optata komunikacyjna 1,42% 1,36-4,01% spadek
Optata targowa 0,13% 0,13-0,48% spadek
Optata miejscowa 0,05% 0,02-0,14% spadek-
wzrost
Optata eksploatacyjna 0,04% 0,03-0,45% spadek
Optata za wydanie zezwolenia na sprzedaz alkoholu 0,71% 0,68-0,93% spadek
Inne lokalne optaty pobierane przez jednostki samorzadu 2,19% 0,09-2,19% Wzrost
terytorialnego na podstawie odrebnych ustaw
Rozne optaty 0,11% 0,06-0,22% wzrost —
spadek
Czynsze za mieszkania i lokale komunalne 3,42% 2,06-3,64% stabilne
Optaty za ustugi 9,14% 5,69%-10,29% | wzrost
Optata prolongacyjna 0,19% 0,19-0,60% spadek

* Udziat optat w dochodach wlasnych liczony jest jako suma wplywow wszystkich miast na pra-
wach powiatu z tytutu okreslonego typu optat do sumy dochodéow wiasnych tych miast, w ktorych ta
optata jest gromadzona.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan budzetowych.

Dochody podatkowe, nawet w przypadku podatkéw zasilajacych budzety lokal-
ne, sa wysoce wydajne i na szczeblu lokalnym stanowig najwigksza cz¢$¢ dochodow
wlasnych. Niezaleznie zatem od konstrukcji optat niezwykle trudne jest osiggnigcie
odpowiednio wysokiej proporcji. Co wigcej, nie zawsze wprowadzanie optat jest
uzasadnione ze wzgledu na charakter ustugi. Czynnikiem najwazniejszym przy de-
cyzji o wprowadzeniu oplat jest charakter korzysci odnoszonej przez ptatnika lub
uzytkownika. Zgodnie z piramida optat i rownowazenia kosztoéw w sytuacji, gdy
korzys$ci majg charakter zbiorowy, nawet gdyby wprowadzenie optat byto technicz-
nie mozliwe, nie powinno si¢ stosowac takiego rozwigzania. Optata jest zwigzana
z kontrs§wiadczeniem ze strony podmiotu publicznego i dopiero w sytuacji, gdy to
$wiadczenie nabiera charakteru indywidualnego, wprowadzanie optat, ktérych wy-
sokos¢ odzwierciedla warto$¢ tego $wiadczenia, jest uzasadnione.
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Nie zmienia to jednak faktu, ze dochody z optat w miastach na prawach powia-
tu w Polsce charakteryzuja si¢ wysoka dynamika. W latach 2004-2013 przecietne
dochody z optat per capita nominalnie wzrosty o 220%, podczas gdy dochody po-
datkowe — jedynie o 60%. Wzrost realny wyniost odpowiednio 144% i 24%. Warto
jednak zauwazy¢ takze inng tendencje wystepujaca w zakresie dochodow wiasnych,
ktora wspiera generalny trend. Jest nig wykorzystanie instrumentéw wiadztwa po-
datkowego. W badanym okresie, w przeliczeniu na jednego mieszkanca, skutki fi-
nansowe (niezrealizowane dochody) wykorzystania wtadztwa podatkowego (por.
tab. 3) utrzymywaty si¢ na zblizonym poziomie, ale jesli uwzglednione zostang ro-
snace dochody z podatkow, to jasno wskaza¢ mozna, ze miasta §wiadomie starajg
si¢ maksymalizowa¢ wplywy, a zatem minimalizowa¢ skutki wladztwa. W bada-
nym okresie skutki finansowe wtadztwa podatkowego spadty z poziomu ponad 10%
do ok. 6,5% zrealizowanych dochodow. Podobnie w przypadku dochodow z optat
o charakterze podatkowym widoczny jest istotny wzrost dochodow, ale w tym przy-
padku uwzgledni¢ nalezy fakt, ze dochody z ich tytutu sa w duzej mierze wypadko-
wa centralnie ustalonych stawek.

Tabela 3. Skutki wtadztwa podatkowego w miastach na prawach powiatu w latach 2004-2013

Wyszezegolnienie | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
Podatki lokalne 435 | 464 | 507 | 582 | 582 | 572 | 609 | 634 | 662 | 704
per capita

Oplaty za ushugi 95 | 109 | 117 | 151 | 172 | 205 | 213 | 261 | 297 | 305
per capita

Oplaty podatkowe 138 | 144 | 151 | 158 | 172 | 172 | 209 | 218 | 220 | 293
per capita

Skutki wiadztwa

podatkowego 47 40 35 38 37 42 44 50 44 46
per capita

Wydatki biezgce 2505 | 2852 | 3231 | 3607 | 4032 | 4435 | 4670 | 4880 | 5068 | 5165
per capita

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan budzetowych.

Dane o dochodach podatkowych i dochodach z optat potwierdzajg zatem zasad-
niczy trend widoczny w polskich miastach — maksymalizacje dochodow. Dziatania
takie zgodne sg z modelem Lewiatana [Brennan, Buchanan 2000]. Uzasadnieniem
tego trendu jest inna znaczgca grupa dochodow witasnych miast, tj. udziaty w po-
datku dochodowym od 0s6b fizycznych i w podatku dochodowym od 0séb praw-
nych. W badanej dekadzie dochody z tytutu PIT (zblizone w wysokosci do sumy
dochodow z podatkow i1 optat) rosty w niskim tempie, a w niektérych latach dyna-
mika byla ujemna. Przecietnie w dekadzie dochody te prawie ulegly podwojeniu.
W przypadku dochodow z tytutu CIT, z powodu zmieniajacej si¢ bazy podatkowej,
dochody w catym badanym okresie wzrosty jedynie o 30%. Biorac zatem pod uwage
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koniecznos$¢ gromadzenia wyzszych dochodow ze wzgledu na potrzeby wydatkowe
oraz mniejsza wydajno$¢ udziatow w podatkach dochodowych, miasta prowadza
polityke zwigkszania tych dochodow wtasnych, gtdéwnie o charakterze biezacym,
na ktérych ksztaltowanie majg wptyw. Dzigki takiej dzialalnosci dochody wtasne
w analizowanej dekadzie nominalnie podwoity sig, a ich przecigtny roczny wzrost
wyniost 7,3%.

4. Zakonczenie

Dochody z oplat traktowane sg jako jedna z mniej istotnych grup dochodéw miast.
Jest to uzasadnione fragmentacja tej grupy dochodow. W ostatnich latach widoczny
jest jednak trend szybkiego ich przyrostu, w szczegélnosci optat za ustugi. Dynami-
ka jest nieporownywalnie wyzsza od dynamiki innych grup dochoddéw, co czescio-
wo wynika¢ moze z efektu niskiej bazy, ale i ze §wiadomej polityki wtadz samo-
rzadowych. Zakladajac, ze teza druga jest prawdziwa, wskaza¢ mozna, ze celami
realizowanymi w ten sposob przez miasta, moga by¢ substytuowanie utraconych
dochodéw (glownie z tytutu udziatu w podatku dochodowym od 0séb fizycznych)
lub generowanie dodatkowych dochodéw.

Analiza kompleksu czynnikow determinujacych dochody wtasne miast na pra-
wach powiatu pozwala wskazac, ze wzrost optat jest jednym z elementow majacych
na celu osigganie wyzszych dochodow, co zwigzane jest bardziej z zaspokojeniem
potrzeb wydatkowych, niz uzupelieniem dochodow przy zalozeniu braku wzrostu
wydatkoéw. Wydatki w badanym okresie (2004-2013) wzrosty nominalnie przeszto
dwukrotnie, a co za tym idzie — w sytuacji ograniczen zwigzanych z zacigganiem
dtugu niezbedne jest zapewnienie dodatkowych dochodow. Wobec braku mozli-
wosci regulowania zasadniczych pozycji dochodowych wladze miast na prawach
powiatu poszukuja dodatkowych $rodkéw finansowych. Poza zwigkszeniem optat
badz wprowadzaniem nowych optat (np. wprowadzaniem odptatnych stref parkowa-
nia) relatywne zmniejszenie wykorzystania instrumentéw wladztwa podatkowego
jednoznacznie wskazuje na cel, jakim jest generowanie dodatkowych dochodow,
a nie substytuowanie ich. Warto jednak podkresli¢, ze jest to trend, ktory wystepuje
w wielu krajach.
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