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Wstep

Narastajgce potrzeby i oczekiwania spoteczenstwa w zakresie publicznie $wiadczonych ustug
i dostarczanych débr wptywaja na racjonalne gospodarowanie ograniczonymi zasobami rze-
czowymi i finansowymi. Efektywno$¢ gospodarowania zasobami w sektorze publicznym jest
wazna ze wzgledu na skale oddziatywania, Zzrédta jego finansowania utozsamiane z ciezarem
spotecznym, np. podatkami i optatami, oraz kwalifikowanie zasobéw materialnych jako débr
publicznych, np. sieci kanalizacji, drog’. Rozwdj spoteczny, gospodarczy i przestrzenny wigze
sie z polepszeniem warunkdw jakosci zycia mieszkafncéw wspdélnot lokalnych. Zmiany te jednak
réwniez niosg ze sobg zwiekszanie potrzeb w zakresie dostepnosci do majatku publicznego,
w szczegdlnosci infrastruktury uzytecznosci publicznej. W sytuacji ograniczonych zasobéw (fi-
nansowych i rzeczowych) wazne jest utrzymanie réwnowagi miedzy realizowana gospodarka
finansowa a majatkiem zarzgdzanym przez jednostki samorzadu terytorialnego. Niewtasciwe
postepowanie prowadzace do destabilizacji polityki majatkowo-finansowej samorzadu teryto-
rialnego skutkuje zwiekszaniem sie deficytu (luki) majatku komunalnego w stosunku do potrzeb.
Celem opracowania jest okre$lenie mozliwosci zwiekszania wptywdw z majatku komunal-
nego w aktualnym stanie prawnym. W zamiarze osiggniecia przyjetego celu zbadano dochody
z majatku osiggniete przez gminy i miasta na prawach powiatu w Polsce w latach 2007-2019.
1 B. Edwarczyk, Rola wptywdw z gospodarowania majgtkiem w wypetnianiu requt zadtuzenia przez jednostki

samorzqdu terytorialnego, ,Studia BAS" 2016, nr 3(47) [Nowe tendencje w zarzqdzaniu finansami publicznymi,
red. M. Korolewska, Z. Szpringer], s. 174.
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Ocenie poddano wielko$¢ i strukture zrédet uzyskanych dochodéw z majatku komunalnego
w poréwnaniu z wydatkami majatkowymi. Punktem wyjscia do rozwazan na tamach opraco-
wania, stanowigcym uzupetnienie tematu, jest prezentacja istoty i roli zarzadzania majatkiem
komunalnym w systemie finanséw publicznych w Polsce, w szczeg6lnosci w zakresie realizacji
dochoddw wskutek tego zarzadzania.

Zarzadzanie majatkiem komunalnym w systemie finanséw
publicznych

Dziatalnos¢ wtadz w sektorze publicznym wigze sie z realizacjg zadan publicznych prowadzonych
z wykorzystaniem dwdch obszaréw: rzeczowego i finansowego. Na obszar rzeczowy sektora
publicznego sktada sie majatek publiczny, stanowigcy dobra publiczne albo pozwalajacy na
tworzenie tych débr. Ujecie rzeczowe obejmuje realne zjawiska i procesy gospodarcze. Obszar
ten dotyczy majatku publicznego (mienia), takiego jak: lasy, zasoby wody, drogi, sieci kanali-
zacji i budynki uzytecznosci publicznej?. Jednostka samorzadu terytorialnego (JST) sprawujgca
wiadze publiczng jest szczeg6lnym podmiotem gospodarowania, co wynika z posiadania samo-
dzielnosci decyzyjnej, a takze dysponowania wtasng administracjg, majatkiem i finansami®. Pod-
stawowym celem wyposazenia w majatek JST byto zabezpieczenie ich samodzielnosci w ujeciu
cywilnoprawnym*. W ocenie S. Owsiaka majatek komunalny powinien stanowic istotne zrodto
zasilania finansowego wspdinoty lokalnej®.

Na poczatek warto zauwazy¢, ze w sektorze publicznym pojecie ,majatek” jest przyréwnywa-
ne do pojecia ,mienie”. Wskutek nowelizacji® Kodeksu cywilnego” w 1990 r. podstawg klasyfikacji
mienia w ujeciu cywilistycznym zostato kryterium przedmiotowe®, Obecnie mienie oznacza ogét
praw majatkowych: ,Mieniem jest wtasnos¢ i inne prawa majatkowe” (art. 44 k.c.). W sktad praw
majatkowych przede wszystkim wchodzg takie prawa rzeczowe, jak: wtasnos¢, uzytkowanie
wieczyste i ograniczone prawa rzeczowe (stuzebnos$¢, uzytkowanie, zastaw, spétdzielcze wias-
nosciowe prawo do lokalu oraz hipoteka), jak réwniez inne prawa, np. wierzytelnosci, prawa
wynikajace ze stosunkéw zobowigzan (najem, dzierzawa), prawa na dobrach niematerialnych
o charakterze majgtkowym (prawo witasnosci intelektualnej) i prawo spadkowe®,

2 W.Ziotkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu,
Poznan 2010, s. 14-15; por. S. Owsiak, finanse publiczne. Wspdtczesne ujecie, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2017, s.137.

3 E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzgdzie terytorialnym, wyd. 2 poprawione i rozszerzone, Difin, Warszawa

2012, s.29.

H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, wyd. 1, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 274.

S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, s. 142.

Na mocy ustawy z dnia 28 lipca 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (Dz.U. nr 55, poz. 321).

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. 2020, poz. 1740, ze zm.); dalej: k.c.

). Winiarz et al., Kodeks cywilny z komentarzem, red. ). Winiarz, wyd. 2 zmienione, t. 1, Wydawnictwo Prawnicze,

Warszawa 1989, s. 58.

9 M. Bednarek, Mienie. Komentarz do art. 44-55 Kodeksu cywilnego, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw
1997, s. 21-23.
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Pojecie ,mienie” czesto tez jest utozsamiane z - a nawet zastepowane - pojeciem
~majatek”, W jeszcze wezszym znaczeniu pojecie to jest rozumiane jako zasob nierucho-
mosci JST". Praktyka rozrdznienia i stosowania poje¢ ,mienie” i ,majatek” wynika z niekon-
sekwencji ich uzycia w polskiej legislacji, np. w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych' ustawodawca wyréznia ,dochody z mienia” (art. 5 ust. 2 pkt 4) oraz odrebng
kategorie: ,dochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw” (art. 5 ust. 2 pkt 8). Podstawowa réz-
nica w odniesieniu do zakresu i charakteru poje¢ ,mienie” i ,majatek” wiaze sie ze sposobem
strukturyzacji praw majatkowych (mienie to prosta suma praw, majatek zas$ poza sumg praw
majatkowych obejmuje takze ich funkcjonalng konfiguracje). Ponadto pojecie ,mienie” odnosi
sie jedynie do zbioru praw majatkowych (aktywoéw). Obowigzki (dtugi, zobowiazania, kapitat)
nie sktadajg sie na mienie, poniewaz obcigzajg wtasnos¢ i inne prawa majatkowe. Pojecie
»Majatek” jest uzywane na dwa sposoby. W szerszym znaczeniu przez ,majatek” rozumie sie
zbiér praw i obowigzkéw majatkowych (zbiér aktywoéw i pasywoéw), z kolei w wezszym ujeciu
»majatek” obejmuje tylko prawa (aktywa). Wezsze podejscie pozwala na utozsamianie majatku
z mieniem ze wzgledu na zakres podmiotowych praw majatkowych, skutki prawne i warto$¢
majatkowa. Pojecie ,majatek” jest zrelatywizowane do zbioru aktywéw zindywidualizowanej
osoby fizycznej lub osoby prawnej, podczas gdy pojecie ,mienie” dotyczy zbioru aktywow
okreslonego typu 0s6b prawnych, np. mienie parnstwowe, mienie komunalne'®. Wyodreb-
nienie pojecia ,majatek” pozwala na postugiwanie sie nim, co jest przydatne, gdy méwimy
np. o zarzadzaniu majatkiem, w tym o pobieraniu pozytku z majatku, czy o odpowiedzialnosci
majatkiem za dtugi. W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze autor artykutu przyjmuje wezsza
interpretacje pojecia ,majatek”, zgodnie z ktérg majatek JST jest utozsamiany z mieniem (ak-
tywami w ujeciu syntetycznym)®,

Po ustaleniu zakresu przedmiotowego pojecia ,majatek” niezbedne jest odniesienie sie do
podmiotu badania, okreslonego stowem ,komunalny”. W klasycznym ujeciu ,komuna” jest
wyrazem przejetym z faciny, oznaczajagcym ,,gmina”, a wiec analogicznie - ,komunalny” wigze
sie z wyrazem ,gminny”. Gospodarke komunalng czy przedsiebiorstwo komunalne dawniej
okre$lano mianem dziatalnoéci gospodarczej gminy lub przedsiebiorstwa nalezacego do gminy.
Obecnie gospodarka komunalna jest zdefiniowana przedmiotowo i obejmuje obstuge lud-
nosci w takich dziedzinach, jak dostawa wody, odprowadzanie $ciekéw i wywdz odpadow'.
Przymiotnik ,komunalny” przypisany mieniu juz byt uzywany przed 1990 r., jednak dopiero na
skutek wyodrebnienia samorzagdu gminnego i jego wyposazenia w majatek pojecie to zostato

10 B. Filipiak, Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania biezqce i perspektywiczne, Difin, Warszawa 2011, s. 185.

11 . Kotlinska, Finansowe aspekty gospodarki nieruchomosciami komunalnymi w Polsce (na przyktadzie duzych
miast), Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznar 2009, s. 43.

2 Dz.U. 2021, poz. 305; dalej: u.f.p.

3 M. Bednarek, op. cit., s. 30.

4 K. Osajda, Kodeks cywilny. Komentarz, wyd. 15, C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 8, Legalis.

5 Wyrok Sadu Apelacyjnego w todzi - I Wydziat Cywilny z 28 marca 2014 r., [ ACa 1278/13, LEX nr 1451723.

6 J. Requlski, Samorzqd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2000, s. 213.
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przyporzadkowane samorzadom terytorialnym (gminom do 1998 r.)"”. Wraz z wdrozeniem
reformy ustrojowej w 1999 r. wyraz ,komunalny” zastagpiono wyrazem ,,gminny”. W szerszym
znaczeniu pojecie ,komunalny” oznacza ,samorzadowy”, a wiec zbiorczg nazwe dla wszyst-
kich JST™. Na potrzeby artykutu autor przyjat jako podmiot badania gminy (wiejskie, miejskie
i miejsko-wiejskie) oraz miasta na prawach powiatu (dalej: miasta) stanowigce szczegélny ro-
dzaj jednostki samorzadu terytorialnego. Takie podejscie wigze sie z pojeciem ,komunalny”
odnoszacym sie do gminy jako podmiotu.

Majatek komunalny, w prostym ujeciu, sktada sie z zasobéw: rzeczowych, niematerialnych
i finansowych, w jakie zostaty wyposazone lub jakie nabyty w ramach biezacej dziatalnosci gmi-
ny i miasta. Zarzadzanie majatkiem komunalnym to ztozony proces, ktéry nabiera specjalnego
charakteru ze wzgledu na to, ze majatek ten nalezy do ogdtu spotecznosci lokalnej i jest wyko-
rzystywany do zaspokajania zbiorowych potrzeb uzytecznosci publicznej'™. Majatek i finansowe
$rodki publiczne nalezace do danej wspdlnoty mieszkancéw nadaja publiczny status dziatalnosci
JST. Zarzadzanie majatkiem komunalnym wymaga holistycznego podejscia, poniewaz koncen-
tracja uwagi wyfacznie na wybranych jego sktadnikach powoduje postepujacy proces degradacji
w zakresie pozostatych sktadnikéw, od ktdrych zostato odwrdcone zainteresowanie®. Zarzadzanie
majatkiem publicznym polega zatem na wykorzystywaniu tego majatku zgodnie z jego przezna-
czeniem do realizacji celéw i zadan publicznych w granicach ustanowionych praw i obowigzkéw
dla wiadzy publicznej. Aby prawidtowo zarzagdza¢ majatkiem komunalnym, organy wtadzy odpo-
wiedzialne za zarzadzanie najczesciej postuguijg sie instrukcjami okreslajgcymi zasady ewidencji,
gospodarowania i inwentaryzacji majatku, obejmujg majatek ubezpieczeniem od nastepstw nie-
szczeSliwych zdarzen i podejmowanych decyzji, wykorzystuija fizyczne i techniczne srodki ochrony
(system monitoringu) oraz powierzajg biezgce utrzymanie innym podmiotom (outsourcing).

W polskim systemie finanséw publicznych reguly zarzadzania majatkiem opieraja sie na
priorytetach i polityce finansowej wtadz publicznych. Reguty te, przede wszystkim o charakterze
jakosciowym, sg okre$lone w réznorodnych branzowych przepisach prawa. Wtadze samorzado-
we na mocy tych przepiséw s umocowane do wprowadzania aktéw prawa miejscowego oraz
wiasnych, wewnetrznych uchwat i zarzadzen w zakresie sposobu oraz trybu podejmowania
decyzji dotyczacych spraw majgtkowych. Jako przyktad tego rodzaju regulacji mozna wymienic¢
chociazby ustawe z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami?’, ktéra okresla
zadania dla organu wykonawczego gospodarujacego posiadanym zasobem nieruchomosci, np.
ewidencjonowanie nieruchomosci zgodnie z katastrem nieruchomosci, sporzadzanie planéw
realizacji polityki gospodarowania nieruchomosciami zasobu, zabezpieczanie nieruchomosci

17 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 16, poz. 95, ze zm.); obecnie: ustawa
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2020, poz. 713, ze zm.).

18 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, wyd. 5, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 347; por. Z. Leonski, Samorzqd
terytorialny w RP, wyd. 5, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 75-76.

19 Ekonomika i zarzqdzanie miastem, red. R. Brol, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego
we Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 68.

20 E. Wojciechowski, op. cit., s. 186.

21 Dz.U. 2020, poz. 1990, ze zm.



STUDIA 8As  1(65) 2021 studiabas.sejm.gov.pl

przed uszkodzeniem lub zniszczeniem (art. 23 ust. 1). Innym przyktadem jest ustawa z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej?, w ktérej wyszczegdlniono prawno-organizacyjne
formy prowadzenia gospodarki komunalnej (zaktad budzetowy, spétka prawa handlowego) -
art. 2, a takze postanowiono, ze JST moga powierza¢ wykonywanie zadan, na podstawie umo-
wy, osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajagcym
osobowosci prawnej, z uwzglednieniem przepiséw prawa - art. 3 ust. 1.

W sferze dziatalnosci JST praktyczne aspekty zarzgdzania majgtkiem zazwyczaj nie znajduja
takiego uznania, jak zarzadzanie finansami. Nieodpowiednie zarzadzanie majagtkiem czesto
wynika z niejasnych i rozproszonych regut prawnych. Dyspersja regut zarzadzania majatkiem
w wielu przepisach prawa utrudnia kontrole zarzadzania z uwzglednieniem kryteriéw legal-
nosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Ponadto nie utatwia podejmowania decyzji przez wtadze
samorzadowe, zwieksza ryzyko dziatalnosci jednostki i przyczynia sie do kreowania wrazenia
niejasnosci i nieczytelnos$ci uregulowan oraz nadmiernej biurokracji. Umiejetnos¢ zarzadzania
majatkiem komunalnym wptywa na osigganie celéw JST wskutek odpowiedniego doboru struk-
tury i petnego wykorzystania uzytecznosci majatku?®.

Wyodrebnienie proceséw zarzadzania finansami w samorzadzie terytorialnym oddziatuje
na zadania i czynnosci realizowane przez osoby odpowiedzialne za prowadzenie gospodarki
finansowej, w tym w zakresie gospodarowania majatkiem. Wysoka ranga zarzadzania finansami
w ST wigze sie z wazna rolg finanséw publicznych w realizacji zadan publicznych. Dodatkowo,
stan finanséw jest uznawany za syntetyczng miare sytuacji finansowej i potencjatu rozwoju
spoteczno-gospodarczego?. Proces $wiadczenia ustug i dostarczania débr publicznych zalezy
od dostepnej struktury sktadnikéw majatku komunalnego, ktéra przesadza o ilosci i jakosci
oferowanych ustug oraz débr publicznych®. Zarzgdzanie majatkiem powinno by¢ waznym
zrédtem dochoddw wiasnych ST, pozwalajacym na finansowanie zadan publicznych®.

Dochody z majatku komunalnego - wyniki badan

Zarzadzanie majatkiem komunalnym jako proces jest w znacznej czesci sprzezony zwrotnie
z zarzadzaniem finansami przez JST. Zwigzek majatkowo-finansowy jest wazny w kontekscie
zrédet finansowania majatku, w tym realizacji zadan publicznych w wyniku inwestyciji. Jako przy-
ktady nalezy wymieni¢: dochody ze sprzedazy majatku, dochody z najmu i dzierzawy, wydatki
na budowe nowej albo modernizacje i remont istniejgcej infrastruktury, utrzymanie porzadku
i czystosci obiektdw uzytecznosci publicznej, drég publicznych, parkéw. Struktura (wielkos¢, ro-

22 Dz.U. 2021, poz. 679.

23 M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwarunkowania, procedury, modele, Difin,
Warszawa 2007,s.72 1 75.

24 E. Wojciechowski, op. cit., s. 234-235.

25 A.Szewczuk, M. Zioto, Zarys ekonomiki sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecin-
skiego, Szczecin 2008, s. 53.

26 S. Czarnow, Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 10,
S.22.
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dzaj) i uzyteczno$¢ majatku (stan techniczny, funkcje uzytkowe, zaawansowanie technologiczne)
czesciowo ksztattuja krotko- i dtugoterminowg polityke finansowga, a jednocze$nie pozostaja
w zaleznosci od polityki finansowej oraz otoczenia spoteczno-gospodarczego?.

Wyposazenie JST we wiasny budzet i majatek na potrzeby realizacji powierzonych zadan
publicznych okresla ich samodzielnos¢ i niezalezno$¢ od panfstwa. Przeniesienie czesSci kompe-
tencji, obowigzkéw i decyzji o alokacji Srodkéw pienieznych na szczebel lokalny jest przejawem
decentralizacji finanséw publicznych.

Brak trwatych dochodéw wptywa na utomnos¢ decyzji i mato skuteczne dziatania wtadz sa-
morzadowych?, Wedtug P. Swianiewicza Zrédta finansowania dziatalno$ci JST mozna podzieli¢
na nastepujace cztery grupy (niektérzy autorzy wyszczegdlniaja trzy grupy):
= dochody wiasne;
= transfery z budzetu panstwa, od innych samorzadéw lub z innych (pozabudzetowych) Zrédet,

bedace subwencjami i dotacjami;
= udziaty samorzadéw pochodzace z dzielenia wptywéw z niekt6érych podatkéw pomiedzy

szczeble wiadzy samorzadowej i budzet panstwa;
= $rodki zwrotne pochodzace z kredytéw, pozyczek i emisji obligacji komunalnych?,

Do dochodéw JST zalicza sie dochody wtasne, subwencje ogdlng i dotacje celowe z budzetu
panstwa, a takze srodki pochodzace ze Zrédet zagranicznych niepodlegajgce zwrotowi, z bu-
dzetu Unii Europejskiej i inne Srodki okreslone w odrebnych ustawach (art. 3 ust. 1i 3 ustawy
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®; art. 167 ust. 2
Konstytucji RP?"). Nalezy podkresli¢, ze w polskiej legislacji brak jest legalnej definicji pojecia
dochodéw wiasnych JST, totez pojawiajace sie definicje sa wynikiem préb jego okreslenia w uje-
ciu teoretycznym. W ustawie o dochodach JST jedynie wyliczono Zrédta dochod6w wiasnych
dla jednostek. W zakresie takich samych Zrédet wptywéw dla wszystkich JST mozna wskazac
takie dochody, jak: z majatku, ze spadkéw, zapiséw i darowizn, z kar pienieznych i grzywien,
z odsetek (od udzielonych pozyczek, od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowia-
cych dochody i od srodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych), z dotacji
z budzetéw innych JST i z wptat od samorzadowych zaktadéw budzetowych. Ponadto w sktad
dochod6w wtasnych gminy i powiatu wchodza wptywy z opfat uiszczanych na podstawie od-
rebnych przepiséw. W przypadku gminy charakterystycznym zrédtem dochodéw wiasnych sg
podatki lokalne, nieprzewidziane dla powiatu i wojew6dztwa (art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 1i art. 6
ust. 1 ustawy o dochodach JST). Dochody osiagniete przez JST z podziatem na poszczegélne ro-
dzaje dochoddw (z wytaczeniem subwengji i dotacji) w latach 2007-2019 przedstawia wykres 132,

27 B. Edwarczyk, op. cit., s. 1771192

28 S. Owsiak, finanse publiczne. Teoria..., s. 431.

29 P. Swianiewicz, finanse samorzgdowe. Koncepgje, realizacja, polityki lokalne, Municipium, Warszawa 2011,
s.31-33.

30 Dz.U. 2021, poz. 38, ze zm.; dalej: ustawa o dochodach JST.

31 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.).

32 Autor przyjat do badan ilosciowych okres od 2007 r. do 2019 r. ze wzgledu na zachodzace wéwczas procesy
i Zjawiska spoteczno-gospodarcze w Polsce i poza granicami panstwa, dotyczace m.in. harmonizadji krajo-
wych systemdw prawnych i rozwigzar organizacyjnych z wytycznymi Unii Europejskiej, impetu gospodar-
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Wykres 1. Dochody JST w Polsce z podziatem na poszczegdlne rodzaje dochodéw w latach
2007-2019 (w mid zt)
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, Bank Danych Lokalnych,
https://bdl.stat.gov.pl/BDL/start [dostep: 20 listopada 2020 r.].

Udziat dochoddw wtasnych w dochodach ogétem JST Sredniorocznie ksztattowat sie na pozio-
mie ponad 50% w latach 2007-2019 (w ostatnich pieciu badanych latach udziat ten zmniejszyt
sie z 51,98% w 2015 r. do 48,75% w 2019 r.). Warto$¢ dochodéw wiasnych w 2019 r. wynosita
136 mld zt (wzrost 0 97,64% w stosunku do 2007 r.; w tym samym okresie warto$¢ dochodéw
ogdtem zwiekszyta sie 0 112%). W 2019 r. warto$¢ dochoddw majatkowych®® wynosita ponad 25
mld zt (9,05% udziatu w wartosci dochodéw ogétem; 18,56% udziatu w dochodach wtasnych).
W latach 2009-2015 udziat dochod6éw majatkowych w dochodach ogétem wynosit ponad 10%,
najmniejszy za$ przypadat w 2016 r. (6,06%). Do budzetéw JST wptyneto 7,5 mid zt dochodéw
z tytutu majatku w 2019 r. (2,69% udziatu w wartosci dochodéw ogétem). Udziat dochodéw
z majatku w dochodach ogétem zmniejszyt sie z 4,87% w 2007 r. do 2,69% w 2019 r. Warto$¢
dochodéw z majatku zwiekszyta sie 0 17,19% (wszystkie pozostate dochody prezentowane na
wykresach 1i 2 zwiekszyly wptywy o ponad 110% w 2019 r. w poréwnaniu z 2007 r.). Wykres 2
przedstawia udziat wybranych rodzajéw dochodéw w wartosci dochodéw ogétem JST w latach
2007-2019.

czego wskutek wykorzystania finansowania ze srodkéw europejskich (od 2007 r.) oraz rezultatéw kryzysu
gospodarczego (od 2008 r.) i wydarzen politycznych.

33 Dochody majatkowe, w odréznieniu od dochoddw z majatku, to dochody obejmujace dotacje i srodki
przeznaczone na inwestycje.
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Wykres 2. Udziat dochodéw wtasnych, dochodéw majatkowych i dochodéw z majatku w do-
chodach ogétem JST w Polsce w latach 2007-2019
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystyczneqo, op. cit.

Dochody witasne powinny stanowi¢ zasadniczg cze$¢ w strukturze dochodéw ogétem JST,
poniewaz najlepiej odpowiadajg charakterowi jednostki, ktéra moze ksztattowac konstrukcje
dochodéw wiasnych, swobodnie dysponowac ptyngcymi z nich $rodkami, a takze dopasowywac
dochody wtasne do rzeczywistych kosztéw, co pozwala na zaspokojenie potrzeb spotecznosci
lokalnej®.

W procesie zarzgdzania majatkiem jednostka samorzadu terytorialnego moze osiggac do-
chody, w tym dochody z mienia, stanowigce dochody wtasne, do ktérych zalicza sie:
= wplywy z uméw najmu, dzierzawy i innych uméw o podobnym charakterze;
= odsetki od Srodkéw na rachunkach bankowych, odsetki od udzielonych pozyczek i od po-

siadanych papieréw wartosciowych;
= dywidendy z tytutu posiadanych praw majatkowych;
= dochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw, niestanowigce przychodéw®,

Wyzej wymienione dochody z majatku (mienia) nie stanowig zamknietego katalogu ich zr6-
det, s3 jedynie przyktadami wskazanymi przez ustawodawce.

34 Zrédia finansowania samorzadu terytorialnego, red. A. Hanusz, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 29.

35 Art.5ust. 2 pkt4i8u.fp.
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Sposréd wszystkich JST w Polsce najwieksze wptywy do budzetdw z tytutu dochoddw uzyski-
wanych z majatku osiggnety miasta (ponad 50% w latach 2009-2019). Na wykresie 3 zaprezento-
wano udziat dochoddéw z majatku uzyskanych przez poszczegoélne typy jednostek w dochodach
z majatku ogétem wszystkich JST w latach 2007-2019.

Wykeres 3. Udziat dochodéw z majatku uzyskanych przez poszczegéine typy jednostek w do-
chodach z majatku ogétem wszystkich JST w latach 2007-2019
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystyczneqo, op. cit.

Najznaczniejszy udziat miast w strukturze JST ze wzgledu na osiggniete dochody z majatku
wigze sie z tym, ze miasta zostaty wyposazone réwniez w najwiekszy majatek, ktéry pozwala na
czerpanie wyzszych korzysci z jego posiadania. Wykres 4 prezentuje kwoty dochodéw z majatku
poszczegélnych typdw JST. Nalezy zauwazy¢, ze w przypadku wszystkich ST, poza gminami wiej-
skimi, zwiekszyta sie warto$¢ osiggnietych dochodéw z majgtku w 2019 . w poréwnaniu z 2007 .
W latach 2007-2019 na stabilnym poziomie ksztattowaty sie wptywy z dochodéw z majgtku gmin
(od 2016 r. wartosci dochodéw stopniowo rosty), powiatéw i wojew6dztw. W przypadku miast
wptywy z majatku podnosity sie w latach 2010-2014, co byto rezultatem prawie dwukrotnego
wzrostu wptywdw ze sprzedazy majatku w 2014 r. w stosunku do 2013 r. oraz systematycznego
zwiekszania sie wptywoéw z najmu i dzierzawy majatku (85,27% w latach 2007-2019).

Ustawodawca wyrdznit takze dochody majatkowe i biezace (i analogicznie - wydatki) w celu
ustalenia Zréddet gromadzenia Srodkéw publicznych w zakresach biezacej dziatalnosci oraz za-
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Wykres 4. Dochody z majatku uzyskane przez poszczegélne typy JST w Polsce w latach 2007-
2019 (w mid zt)
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystyczneqo, op. cit.

rzadzania majatkiem JST. W mysl legalnej definicji dochody biezgce to wszystkie dochody bu-
dzetowe niebedace dochodami majatkowymi (art. 235 ust. 2 u.f.p.). Do dochodéw majatkowych
zalicza sie: dotacje i Srodki przeznaczone na inwestycje, dochody ze sprzedazy majgtku oraz
dochody z tytutu przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci (art. 235
ust. 3 u.f.p.). Zrédtem uzyskania dochodéw majatkowych jest zaangazowanie majatku podmiotu
publicznego w procesy gospodarcze, w tym sprzedaz majatku (praw, rzeczy). Poréwnanie war-
tosci dochoddw i wydatkéw majatkowych osiggnietych przez gminy (zbiorczo) i miasta w latach
2007-2019 przedstawiono na wykresie 5.

Zmiana wptywéw do budzetéw gmin i miast w zakresie dochodéw majatkowych w latach
2007-2019 odzwierciedla tendencje zmian wydatkéw majgtkowych ponoszonych przez te jed-
nostki. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze wystepuje silna zalezno$¢ miedzy dochodami a wydatkami
gmin i miast w badanym okresie®, Taka sytuacja wigze sie z finansowaniem w znacznej czesci

36 Wskaznik korelacji obliczony dla zbioréw zmiennych (dochody i wydatki majatkowe) za lata 2007-2019 wynosi
0,81 dla gmin oraz 0,54 dla miast (zatozenie: korelacja staba od 0 do 0,5; korelacja silna od 0,51 do 1).
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Wykres 5. Dochody i wydatki majatkowe uzyskane przez gminy i miasta w Polsce w latach
2007-2019 (w mid z})
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Zrédito: opracowanie wlasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, op. cit.

wydatkéw na majatek komunalny z dotacji i Srodkéw przeznaczonych na inwestycje, w tym
ze srodkéw zewnetrznych, a takze z wptywéw osigganych z tytutu dochodéw ze sprzedazy
majatku. Samorzady terytorialne réwniez dochodami ze sprzedazy majatku wypetniaty reguty
zadtuzenia, np. sptacaty zaciggniete dtugi®’. Na zmiany warto$ci dochodéw i wydatkéw ma-
jatkowych wskazujg tez cykle wyborcze w latach 2010, 2014 i 2018. W roku przed wyborami
i w roku przeprowadzenia wyboréw do organéw wtadz samorzadowych zwieksza sie rdznica
miedzy warto$cig wydatkéw majatkowych a wartoscig dochodéw majatkowych, np. w 2018 .
wydatki majatkowe byty wyzsze od dochodéw majatkowych o 170% w przypadku gmin oraz

0 144% w przypadku miast.

37 Szerzej: B. Edwarczyk, op. cit. Por. . Kotlinska, Sprzedaz majgtku samorzgdowego w kontekscie limitu zadtuzenia
i zadari jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce, [w:] Finanse wobec zmian w burzliwym otoczeniu, red.
M. Dylewski, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” t. 47, nr 2, Wydawnictwo Wyzszej
Szkoty Bankowej w Poznaniu, Poznan 2013, s. 49.

239



studiabas.sejm.gov.pl STUDIA 8As  1(65) 2021

W toku poréwnywania wartosci wptywéw dochodéw majatkowych i dochodéw z majatku
(wykres 6) warto zwrdci¢ uwage na istotny wptyw dotacji i Srodkéw przeznaczonych na inwesty-
cje na dziatalno$¢ gmin i miast w zakresie wykorzystania majatku komunalnego (intensyfikacja
dochodéw w latach 2010-2015 oraz od 2017 r.).

Wykres 6. Dochody majatkowe i dochody z majatku uzyskane przez gminy i miasta w Polsce
w latach 2007-2019 (w mid zt)
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Zrédito: opracowanie wlasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, op. cit.

W kwestii oceny dochoddw z majatku osiggnietych przez gminy i miasta w latach 2007-2019
nalezy stwierdzi¢, ze ten rodzaj dochodu byt uzyskiwany przez gminy na statym poziomie (od
2,40 mld zt w 2009 r. do 3,20 mld zt w 2018 r.). W miastach zwiekszano dochody z majatku
w okresie od 2010 r. (3,28 mld zt) do 2014 r. (4,66 mld zt), aby po zmniejszeniu ich w latach
2015-2016 utrzymac stabilne Zrédto finansowania dziatalnosci jednostek w latach 2016-2019
(od 3,79 mld zt do 4,01 mld z}).
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Perspektywy zwiekszenia dochodéw osiaganych z majatku
komunalnego

Sposréd wszystkich rodzajéw dochodéw organy wtadzy samorzadu maja najwiekszy wptyw na
ksztattowanie dochoddéw z majatku komunalnego. Zarzadzanie majatkiem komunalnym wiaze
sie jednak z zaspokajaniem potrzeb spoteczeistwa, a nie z pomnazaniem zysku (wartosci),
w odrdznieniu od zarzgdzania majatkiem prywatnym. Ograniczenia w zakresie zarzgdzania
majatkiem komunalnym przez ST wynikajg zaréwno z przepiséw prawa, jak i z nieprodukcyjne-
go charakteru tego majatku®®. Dochody czerpane z majgtku, wykorzystywanego na podstawie
umow cywilnoprawnych lub innych dziatai prywatnoprawnych okreslonych przepisami prawa
cywilnego i handlowego, np. dochody z wynajmu, dzierzawy, sprzedazy, sa naleznosciami cy-
wilnoprawnymi JST (inny rodzaj dochodéw stanowig dochody publicznoprawne przystugujace
z mocy prawa, np. podatki, optaty, subwencje i dotacje)®.

Wedtug E. Wojciechowskiego naturalne jest czerpanie korzysci z majatku komunalnego®.
Dochody z majatku, w ocenie S. Owsiaka, sa najmniej konfliktogennym rodzajem dochodéw
JST, mimo ze przedmiotem kontrowersji mogg by¢ m.in. sprzedaz majatku czy tez wysokos¢
stawek czynszu za wynajem badz dzierzawe sktadnikéw majatku.

Na zmiane warto$ci dochoddw z majatku osiggnietych przez gminy i miasta w Polsce nie ma
wptywu wielkos¢ majatku komunalnego, ktérym dysponujg te jednostki. Cechg wspding jest
zaréwno zwiekszenie wartosci dochoddw z majatku, jak i zwiekszenie wartosci majatku komu-
nalnego w latach 2007-2019, jednakze zmiany tych wartosci sa nieporéwnywalne (w badanym
okresie dochody z majatku wzrosty o 17,21%, warto$¢ zas majgtku komunalnego podniosta sie
097,55%). Wykres 7 prezentuje zmiany wartosci dochodéw z majatku i wartosci majatku komu-
nalnego gmin i miast w Polsce w latach 2008-2019. Zmiany te nie sg ze soba w zaden sposéb
powiazane, a wiec wielko$¢ majatku komunalnego i jej zmiana nie majg wptywu na dochody
uzyskane z tego majatku przez gminy i miasta, np. wartos¢ majatku komunalnego zwiekszyta sie
zroku narok 0 3,88% i 6,50% w latach 2015 i 2016, lecz wptywy z dochodéw z majatku zmniej-
szyly sie 0 6,13% i 1,89%. Nalezy jednak zauwazy¢, ze podstawowym celem nabycia majatku
komunalnego i zarzadzania nim jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb lokalnej spotecznosci
w sferze niekomercyjnej w gospodarce. Trudno tez oczekiwac¢, aby samorzady terytorialne na-
bywaty majatek w celach komercyjnych (zarobkowych), jezeli nie jest to ich zadaniem. Ponadto
majgtek komunalny, ktéry juz nie jest wykorzystywany w celu realizacji zadan publicznych,
zazwyczaj podlega prywatyzacji, najczesciej w formie sprzedazy majatku.

Warto podkresli¢, ze dochody ze sprzedazy majatku komunalnego nie mogg zasila¢ budzetu
JST w kazdych warunkach. Specyfika tego zrodta wptywdw wynika z jednorazowego charakteru
tej czynnosci oraz ze znaczenia majatku w wykorzystaniu do realizacji celéw i zadan publicz-

38 Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej
w Polsce, Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2013, s. 50.

39 A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, wyd. 6, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 57.

40 E. Wojciechowski, op. cit., s. 184.
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Wykres 7. Zmiana wartosci dochodéw z majatku uzyskanych przez gminy i miasta w Polsce
w poréwnaniu ze zmiang wartosci majatku komunalnego w latach 2008-2019 (w %)
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystyczneqo, op. cit.

nych*'. Co wiecej, za dziatanie patologiczne nalezy uznac sprzedaz majatku komunalnego w celu
zwiekszenia zdolnosci do zaciggania zobowigzan przez JST z uwzglednieniem krétkookresowych
potrzeb tych jednostek. Prywatyzacja majatku komunalnego w formie sprzedazy powinna za-
pewni¢ optymalng strukture i wielkos¢ majatku wzgledem wykonywanych i planowanych za-
dan publicznych*2. W zarzadzaniu majgtkiem komunalnym interesy dtugoterminowe powinny
przewazac¢ nad interesami doraznymi. Bez watpienia sprzedaz majatku komunalnego pozwala
na zwiekszenie biezacych dochodéw oraz na zminimalizowanie albo wrecz wyeliminowanie
koniecznosci wprowadzenia dodatkowych podatkéw lub zaciggania zobowigzan (pozyczki, kre-
dyty, emisja obligacji)**. Na kolejnych dwdch wykresach zaprezentowano dochody z majatku,
w tym dochody z jego najmu i dzierzawy oraz wptywy ze sprzedazy, uzyskane przez gminy
(wykres 8) i miasta (wykres 9) w Polsce w latach 2007-2019.

41 M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Indywidualny wskaznik zadtuzenia samorzqddw terytorialnych,
,Infos” 2011, nr 21(113), Biuro Analiz Sejmowych, s. 3.

42 J. Kotlinska, Sprzedaz majgtku..., s. 49.

43 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria..., s. 142 i 171.
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Wykres 8. Dochody z majatku, w tym dochody z jego najmu i dzierzawy oraz wptywy ze sprze-
dazy, uzyskane przez gminy w Polsce w latach 2007-2019 (w mid zt)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, op. cit

Dochody z majatku uzyskane przez gminy i miasta zwiekszyty sie w latach 2007-2019. W ba-
danym okresie dochody te podlegaty wahaniom wartosci ich wptywéw do budzetéw JST,
np. dochody z majatku miast znacznie wzrosty w latach 2010-2014, aby w kolejnych latach
do 2019 r. zmniejszy¢ i ustabilizowa¢ swojg wartos¢. W przypadku gmin warto$¢ dochodéw
z majatku sukcesywnie rosta z roku na rok od 2009 r. (wyjatek - lata 2011 i 2015). Pozytyw-
nym zjawiskiem jest systematyczne zwiekszanie sie wptywdw obejmujgcych dochody z najmu
i dzierzawy sktadnikéw majatku komunalnego od 2007 r. Wartos¢ tych dochodéw osiggnietych
przez gminy i miasta charakteryzowata sie tendencjg wzrostu i na koniec 2019 r. podwoita
sie w poréwnaniu z 2007 r. W coraz mniejszym stopniu gminy poddaja majatek prywatyzacji
w formie sprzedazy (dochody ze sprzedazy majatku komunalnego zmniejszyty sie pieciokrotnie
w 2019 r. w stosunku do 2007 r.). Miasta réwniez odstapity od istotnego zasilania budzetéw
wptywami ze sprzedazy majatku, jednakze wartosci te zmieniajg sie nieréwnomiernie. Jedyng
wspolng cechg zmiany dochodéw ze sprzedazy majatku miast sg znaczne odchylenia in plus
w latach, w ktérych byty przeprowadzone wybory do organéw wtadz samorzadowych (2010,
2014 2018). Ponadto warto zauwazy¢, ze najwieksze wartosci dochodéw ze sprzedazy majatku
wystapity w latach 2007 i 2008 w przypadku gmin oraz w latach 2007 i 2009 w odniesieniu
do miast.
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Wykres 9. Dochody z majatku, w tym dochody z jego najmu i dzierzawy oraz wptywy ze sprze-
dazy, uzyskane przez miasta w Polsce w latach 2007-2019 (w mid zt)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, op. cit.

Perspektywa zwiekszenia dochoddw osigganych z najmu i dzierzawy majatku komunalnego
(wykresy 8 i 9) sktania do poréwnania zmiany warto$ci wptywéw z tego tytutu wzgledem zmian
wskaznika inflacji. Wskaznik ten wigze sie z badaniem cen towardw i ustug konsumpcyjnych na
rynku detalicznym oraz budzetéw gospodarstw domowych (przecietne wydatki na towary i ustugi
konsumpcyjne). Stawki czynszéw najmu i dzierzawy majatku komunalnego, w tym ich waloryza-
Cja, czesto opieraja sie na wskazniku inflacji. Wykres 10 przedstawia zmiany wartosci dochodéw
z najmu i dzierzawy sktadnikéw majatku komunalnego w stosunku do zmian tego wskaznika.

Finansowanie rozwoju i biezgcego utrzymania majgtku komunalnego powinno by¢ powiaza-
ne z mozliwosciami uzyskiwania dochodéw z tytutu jego udostepniania spotecznosci. Dochody
z majatku stanowig bezzwrotny instrument finansowania sfery zarzadzania majatkiem komu-
nalnym. Nalezy zauwazy¢, ze majatek komunalny, ktéry w znacznej czesci umozliwia zwiekszanie
dochodéw, mimo realizacji zadan publicznych, jest zazwyczaj powierzony samorzagdowemu
zaktadowi budzetowemu lub spétce komunalnej, funkcjonujacych na wolnym rynku. Czerpanie
pozytku z zarzadzanego majatku przez te podmioty w okreslonych przypadkach jest regulo-
wane decyzjg wtadz organu JST. Niemniej jednak warto$¢ wptywoéw z dostarczania débr lub
$wiadczenia ustug z wykorzystaniem majatku komunalnego jest ustalana na poziomie kosztéw
(wydatkéw) pozwalajacych na jego utrzymanie i rozwdj, np. dostarczanie wody i odprowadza-
nie Sciekéw stanowig zadania publiczne realizowane na podstawie zarzadzania infrastruktu-
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Wykres 10. Zmiana wartosci dochodéw z najmu i dzierzawy majgtku komunalnego uzyskanych
przez gminy i miasta w Polsce w poréwnaniu ze wskaznikiem inflacji w latach 2007-2019 (w %)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, op. cit.

ra wodno-kanalizacyjng. W takim wypadku od uzytkownikéw (klientéw) sg pobierane optaty
zasilajgce budzet podmiotu zarzadzajgcego majatkiem o charakterze publicznym. Wptywy te
wynikajg ze sposobu i formy zarzadzania majatkiem.

Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na Zrédta dochodéw gmin i miast, ktérych to dochodéw nie
kwalifikuje sie jako dochoddw z majatku komunalnego, jednakze ich pobér posrednio wigze sie
zjego posiadaniem. Takim przyktadem dochoddéw sg wptywy z optat za zajecie pasa drogowego
czy za postdj pojazdéw w strefie ptatnego parkowania, a wiec dochody uzyskiwane na skutek
odptatnego udostepniania nieruchomosci komunalnych.

Innym ciekawym, lecz rzadko stosowanym przez JST w Polsce Zzrédtem dochodéw z wytwo-
rzenia majatku komunalnego i dysponowania nim jest optata adiacencka. Opfata ta jest ure-
gulowana w ustawie o gospodarce nieruchomosciami (art. 4 pkt 11). Podstawg poboru optaty
adiacenckiej jest budowa urzgdzen infrastruktury technicznej z udziatem srodkéw JST, Srodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub ze Zzrédet zagranicznych niepodlegajacych zwro-
towi (optata adiacencka jest réwniez pobierana w zwigzku ze wzrostem wartosci nieruchomosci
na skutek podziatu badz scalenia i ponownego podziatu nieruchomosci). Optata adiacencka
ma charakter administracyjny, poniewaz jest naktadana na podstawie decyzji organu wyko-
nawczego JST. Organ stanowiacy JST jest zobowigzany ustali¢, w formie uchwaty, wysokos¢
stawki procentowej optaty adiacenckiej. W przypadku optaty adiacenckiej zwigzanej z budowa
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infrastruktury komunalnej stawka procentowa nie moze przekroczy¢ 50% dla wzrostu warto-
$ci nieruchomosci (75% dla wzrostu wartosci nieruchomosci potozonej na terenie Specjalnej
Strefy Rewitalizacji) - art. 146 ust. 2 i 2a. Do trudnosci powstajacych przy wydawaniu decyzji
okreslajacej wysoko$¢ optaty adiacenckiej zalicza sie np. ustosunkowanie sie przez organ do
wzrostu warto$ci nieruchomosci okreslonego w operacie sporzagdzonym przez rzeczoznawce
majatkowego (oraz pokrycie kosztdw takiego operatu), tryb odwotawczy w postepowaniu ad-
ministracyjnym (powodujacy, ze sprawa moze toczyc sie latami, organ za$ ponosi koszty, a nie
osigga zadnego dochodu z tego tytutu), 3 lata na wydanie decyzji od momentu stworzenia
warunkéw do podtaczenia do urzadzen infrastruktury technicznej lub do korzystania z tych
urzadzen. Taki stan rzeczy zniecheca organy wtadzy JST do wdrozenia tego rodzaju opfaty,
ktéra czesto przysparza wiecej problemdéw w zakresie dziatalnosci niz wptywéw do budzetu.

Po przedtozeniu w 2016 r. projektu Kodeksu urbanistyczno-budowlanego przez Ministra
Infrastruktury dla samorzadéw terytorialnych w Polsce pojawita sie perspektywa wdrozenia
i poboru optaty infrastrukturalnej, ktéra miata zastgpic¢ optate adiacencka. Proces legislacyjny
zwigzany z tym projektem ustawy zostat wstrzymany w 2018 r. Celem wprowadzenia optaty
infrastrukturalnej bytoby uporzadkowanie stanu prawnego dla poprawienia funkcjonowania
mechanizmu finansowania kosztéw gmin wigzacych sie z uchwaleniem miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego oraz budowg infrastruktury. Mechanizm ten zaktada prze-
niesienie czesci rzeczywistych kosztéw inwestycji w majatek komunalny na beneficjentéw tego
majatku. Dochéd z poboru optat infrastrukturalnych stanowitby wptywy do budzetu gminy na
skutek wydania decyzji administracyjnej w terminie do 2 lat od dnia wejscia w zycie miejsco-
wego planu wyznaczajgcego obszar ulepszenia, a wiec obszar dotyczacy nieruchomosci, ktére
posiadaja dostep do planowanej drogi oraz mogtyby by¢ przytaczone do planowane;j sieci wo-
dociggowej lub kanalizacyjnej (katalog inwestycji moze by¢ rozszerzony w drodze uchwaty rady
gminy, np. o sieci cieptownicze badz elektroenergetyczne). Podstawg ustalenia i pobrania optaty
bytby szacunkowy koszt realizacji inwestycji okreslony w planie miejscowym. Stawka optaty
infrastrukturalnej wynositaby od 10 do 30% kosztéw realizacji inwestycji na obszarze innym niz
obszar nowej urbanizacji oraz od 20 do 50% na obszarze nowej urbanizacji. Optatg infrastruk-
turalng byliby obcigzeni wiasciciele oraz uzytkownicy wieczysci nieruchomosci znajdujacych sie
w obszarze ulepszenia nieruchomosci, zobowigzani do wniesienia opfaty w ustalonej wysokosci
po uptywie jednego roku od dnia, w ktérym mozliwe stato sie przytaczenie nieruchomosci do
inwestycji. Ponadto ptatnosc¢ podlegataby roztozeniu na 5 do 10 rat rocznych, niepodlegajacych
waloryzacji. Optata infrastrukturalna miataby zastgpic¢ optate adiacenckg*.

Podsumowanie

Majatek komunalny jest specyficznym zasobem rzeczowym, poniewaz nalezy do ogétu miesz-
kancow lokalnej spotecznosci i stuzy uzytecznosci publicznej oraz zaspokajaniu zbiorowych

44 Minister Infrastruktury i Budownictwa, Projekt ustawy Kodeks urbanistyczno-budowlany, nr projektu UD135,
Warszawa 2016, art. 255-270, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12290463.
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potrzeb tej spotecznosci. Istota majatku komunalnego jako dobra wspdlinego wptywa na szcze-
gélne podejscie do procesu zarzadzania tym majatkiem przez organy wtadzy JST. Majatek jest
zabezpieczeniem samodzielnosci JST i powinien stanowi¢ naturalne i wazne zrédto pozytkéw
zasilajacych finansowo wspoélnote lokalng. Niemniej jednak, w ocenie autora, zwiekszenie do-
chodoéw osigganych z majatku komunalnego nie powinno stanowi¢ remedium na problemy
JST dotyczace niewystarczajacych srodkéw finansowych w ich budzetach na sfinansowanie
realizacji zadan publicznych czy tez niskiego wskaznika dochodéw witasnych per capita. Warto
zauwazy¢, ze podstawowym zrédtem zasilania budzetdw JST sg podatki i optaty publiczno-
prawne, a wiec w zakresie tego Zrodta nalezy w pierwszej kolejnosci poszukiwa¢ mozliwosci
zwiekszenia wptywow z tych podatkéw i optat. Bez watpienia gospodarka finansowa JST jest
sprzezona zwrotnie, w czesci w spos6b bezposredni, z zarzgdzaniem majatkiem komunalnym
(np. dochody ze sprzedazy czy tez z najmu badz dzierzawy sktadnikéw majatku, wydatki inwesty-
cyjne). Zuwzglednieniem zamierzen legislacyjnych (optata infrastrukturalna) nalezy oczekiwac
przenoszenia kosztéw rozwoju infrastruktury komunalnej na jej bezposrednich beneficjentéw.
Taka sytuacja pozwoli na zmniejszanie luki infrastrukturalnej w kraju i wypetnienie postanowien
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego przez organy wtadzy JST. Ten rodzaj
wptywow do budzetu JST nie przesgdzatby jednak o zachowaniu trwatosci dochodéw z majatku;
kazdy nowy element infrastruktury wrecz inicjowatby dodatkowe koszty dziatalnosci wigzace
sie z biezacym utrzymaniem i modernizacjg infrastruktury w przysztosci.

Skala i lokalny charakter majatku komunalnego (wykresy 3 i 4) przesgdzajg o mozliwosciach
pobierania z niego pozytku przez JST, jednakze zmiana wielkosci majatku rok do roku nie wptywa
na zwiekszenie lub zmniejszenie dochodéw z tego Zrédta (wykres 7). Samodzielno$¢ dziatalnosci
JST przektada sie na zréznicowanie wielkosci dochoddw z majatku komunalnego pomiedzy jed-
nostkami. Ewentualne mozliwosci zwiekszania dochod6w z majatku moga pogtebiac istniejaca
nierébwnowagg fiskalng miedzy JST. Dochody z majatku komunalnego i tak juz oddziatujg na te
nieréwnowage, np. dochody ze sprzedazy nieruchomosci zlokalizowanych na terenie uznanym
za atrakcyjny inwestycyjnie sg wieksze w poréwnaniu z dochodami ze sprzedazy nieruchomosci
znajdujacych sie na obszarze nieatrakcyjnym w ocenie inwestoréw.

Istotg majatku komunalnego jest jego uznanie za dobro wspdlnoty lokalnej, wykorzysty-
wane do celdw publicznych, z zatozenia niekomercyjnych. Gminy i miasta czesto korzystajg
z najprostszej formy zwiekszania dochodéw z majatku, czyli z jego sprzedazy, w szczegdInosci
w latach, w ktorych byty przeprowadzane wybory do organdw wtadz JST. Wyzbycie sie prawa
do sktadnikéw majatku komunalnego zazwyczaj jest nieodwracalne w skutkach, dlatego kazda
decyzja o ich prywatyzacji powinna by¢ poprzedzona analizg zasadnosci ich wykorzystania do
realizacji zadan publicznych nie tylko w chwili oceny przydatnosci, lecz takze w przysztosci.

Za pozytywne zjawisko autor artykutu uwaza zwiekszanie wptyw6w do budzetu gmin i miast
z tytutu najmu i dzierzawy sktadnikéw majatku w latach 2007-2019 (wykresy 8 i 9). Dochody te
sg trwatym, dtugoterminowym zrédtem zasilania finansowego budzetéw gmin i miast. Ponadto
wartosci dochodéw z najmu i dzierzawy majatku w analizowanym okresie zmieniaty sie w wiek-
szym tempie niz wskaznik inflacji (z wyjatkiem lat 2016 i 2017), co Swiadczy o dostosowaniu
stawek czynszéw z tytutu udostepniania majatku komunalnego do zmiany cen na rynku. Warto
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podkresli¢ tez zwiekszenie popularnosci odptatnej formy przekazywania majatku komunalne-
go do korzystania przez podmioty niepubliczne bez koniecznosci sprzedazy sktadnikéw tego
majatku.

Postulowane zwiekszenie dochoddw z majatku komunalnego nie znajduje uzasadnienia ze
wzgledu na obowigzujacy stan prawny oraz z racji podejscia organéw wtadzy JST do zarzadza-
nia tym majatkiem jako dobrem wspé6lnym. Niemniej majatek komunalny posiada ogromny
potencjat pozwalajgcy na ksztattowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego w obszarze lokal-
nym. Rozwdj ten w sposéb bezposredni lub posredni wptywa na Zrddta zasilania finansowego
(dochodéw) JST. Pozgdanym kierunkiem zmian jest wdrozenie optaty infrastrukturalnej pozwa-
lajacej na przenoszenie kosztédw rozwoju infrastruktury komunalnej na jej beneficjentéw. Autor
proponuije, aby optata ta nie stanowita jednorazowego wptywu do budzetu, jak przyjmuje sie
w planowanych przepisach, lecz aby byta statym corocznym obcigzeniem beneficjentéw. Takie
podejscie pozwolitoby na czeSciowe zréwnowazenie wydatkdw z budzetu JST na budowe, biezgce
utrzymanie i odnowienie majgtku komunalnego, z ktérego czesto korzysta wiele pokolen. Optata
miataby charakter publicznoprawny (bytby to quasi-podatek). Do jej obliczenia mozna by byto
postuzy¢ sie stawka okreslong jako iloraz planowanych dochodéw i wydatkéw - zaréwno inwe-
stycyjnych, jak i biezacych - wigzacych sie z majatkiem komunalnym w perspektywie 5 lat oraz
powierzchni ogétem danej JST. Podstawe ustalenia optaty stanowitby iloczyn tejze stawki i po-
wierzchni nieruchomosci zadeklarowanej do podatku od nieruchomosci. W tej sytuacji podmiot
wiadajgcy nieruchomoscig znajdujaca sie na terenie danej JST jednoczesnie bytby ptatnikiem
opfaty. Kontrowersje wokét takiej konstrukcji optaty przede wszystkim wynikatyby ze zréznico-
wania poziomu rozwoju infrastruktury komunalnej w granicach administracyjnych danejJST i po-
czucia niesprawiedliwosci spotecznej. Warto mimo to zauwazy¢, ze optata ta mogtaby pozwoli¢
na zmniejszenie luki infrastrukturalnej i na petna realizacje postanowiers miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego przez organy wtadzy jednostek samorzadu terytorialnego.
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