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STRUKTURA DOCHODÓW GMIN W POLSCE
A ICH SAMODZIELNOŚĆ DOCHODOWA

Streszczenie: Celem artykułu jest ocena stopnia samodzielności dochodowej gmin w Polsce 
w świetle struktury ich dochodów. Przedstawiono w nim podstawowe zagadnienia związa-
ne z dochodami jednostek samorządu terytorialnego oraz ich samodzielnością dochodową, 
a następnie dokonano analizy zmian wartości i struktury dochodów gmin i ich wpływu na ten 
rodzaj samodzielności. Na podstawie przeprowadzonych analiz jako główne przyczyny nie-
wielkiej samodzielności dochodowej gmin wskazano ograniczony zakres ich władztwa podat-
kowego oraz znaczące uzależnienie wartości dochodów lokalnych od budżetu centralnego.

Słowa kluczowe: samodzielność dochodowa, gmina, dochody gmin.

1. Wstęp

Problematyka samodzielności finansowej (a w szczególności samodzielności do-
chodowej) jednostek samorządu terytorialnego (JST) – w tym gmin – jest jednym 
z najważniejszych aspektów dotyczących funkcjonowania samorządów. Samodziel-
ność dochodowa JST związana jest z możliwością kształtowania wielkości i struktu-
ry ich dochodów. Może to dotyczyć swobody w zakresie nakładania podatków 
i opłat, kształtowania stawek, zwolnień i ulg podatkowych, tworzenia własnych 
(unikalnych) źródeł dochodów i pozyskiwania bezzwrotnych środków, którymi wła-
dze samorządowe swobodnie dysponują. Jest to zależne od przyjętych modeli i norm 
prawnych w poszczególnych krajach. Rozwiązania na świecie w tym zakresie 
są znacząco różne.

Celem artykułu jest ocena stopnia samodzielności dochodowej gmin w Polsce 
w świetle struktury ich dochodów. Przedstawiono w nim podstawowe zagadnie-
nia związane z dochodami JST oraz ich samodzielnością dochodową, a następnie 
dokonano analizy wartości i struktury dochodów gmin i ich wpływu na ten rodzaj 
samodzielności. Z badania wyłączono miasta na prawach powiatu. W artykule wy-
korzystano polską i zagraniczną literaturę przedmiotu. Analizy empiryczne oparto 
na danych Ministerstwa Finansów RP oraz Głównego Urzędu Statystycznego.
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2. Istota samodzielności dochodowej JST

Problematyka samodzielności, w tym samodzielności finansowej JST, jest dobrze 
rozpoznana w literaturze przedmiotu. Samodzielność finansową można rozpatrywać 
w kontekście samodzielności dochodowej, wydatkowej lub mieszanej [Piotrowska-
-Marczak 1991, s. 64]. Pojęcie samodzielności dochodowej utożsamiane jest często 
z uprawnieniami samorządu w zakresie stanowienia źródeł dochodów budżetu lo-
kalnego. Ujmując tę sprawę nieco szerzej, można stwierdzić, że „w sferze dochodo-
wej samodzielność organów władzy sprowadzić można także do uprawnień, jakie te 
organy posiadają w zakresie prowadzenia polityki fiskalnej na terenie funkcjonowa-
nia danej jednostki samorządowej…” [Kosek-Wojnar 2006, s. 77]. Można więc 
tu mówić np. o ustanawianiu własnych źródeł dochodów (np. podatki lub opłaty lo-
kalne), o stosowaniu ulg i zwolnień, umorzeń i odroczeń płatności podatków, ale 
także, do pewnego stopnia – o zarządzaniu mieniem publicznym będącym w dyspo-
zycji samorządu w sposób pozwalający na generowanie dochodów. Stopień samo-
dzielności dochodowej jest bardzo istotny z punktu widzenia procesów decentraliza-
cji finansów publicznych (szerzej zob.: [Meloche, Vaillancourt i Yilmaz 2004]). 
Samodzielność dochodowa jest silnie powiązana z samodzielnością wydatkową. 
Dzieje się tak dlatego, że zakres samodzielności wydatkowej wynika z wysokości 
oraz struktury dochodów budżetów JST. Podstawą samodzielności wydatkowej JST 
jest bowiem możliwość dysponowania takimi rodzajami dochodów, „…którymi sa-
morząd może swobodnie dysponować zgodnie z obowiązującymi przepisami pra-
wa” [Kosek-Wojnar 2006, s. 81]. „Swoboda w zakresie pozyskiwania dochodów lub 
przychodów budżetowych powinna być wiązana ze swobodą w wydatkowaniu tych 
środków” [Kosek-Wojnar 2006, s. 86]. Nie można więc oddzielić całkowicie pojęcia 
samodzielności wydatkowej od samodzielności dochodowej. Znaczący poziom sa-
modzielności dochodowej JST (np. możliwości stanowienia różnorodnych, „unikal-
nych”, własnych źródeł dochodów) może sprzyjać m.in. wzrostowi poziomu konku-
rencji podatkowej (szerzej zob. np.: [Ogawa 2006, s. 852–856]). Skuteczność 
takiego mechanizmu jest jednak zróżnicowana terytorialnie i zależna m.in. od kon-
kretnych rozwiązań przyjmowanych na poziomie poszczególnych krajów (por. 
[Reulier, Rocaboy 2009]) oraz od stopnia mobilności mieszkańców (szerzej zob.: 
[Breen 2004]).

3. Specyfika samodzielności dochodowej gmin w Polsce 
– wybrane problemy

Gminy są podstawowym szczeblem samorządu terytorialnego w Polsce. Zgodnie 
z przepisami prawa „…do zakresu działania gminy należą wszystkie sprawy pu-
bliczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzeżone ustawami na rzecz innych podmio-
tów” [Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym, art. 6]. Zadaniem 
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gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty lokalnej. Katalog tych po-
trzeb jest otwarty, a liczba i różnorodność zadań, które ustawodawca wymienia jako 
najważniejsze w działalności gminy, są bardzo duże. Ponadto pamiętać należy, 
że gmina wykonuje zadania we własnym imieniu i na własną odpowiedzialność 
[Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym, art. 2]. Właściwe wyko-
nanie zadań nałożonych na gminy wymaga więc wyposażenia ich w odpowiednie 
środki finansowe oraz możliwości aktywnego pozyskiwania dochodów. Można 
stwierdzić, że zarówno możliwości w zakresie pozyskiwania dochodów przez gmi-
ny, jak i zakres ich zadań są największe spośród wszystkich szczebli JST. Gminy 
jako jedyny szczebel JST czerpią dochody z tytułu podatków lokalnych. W polskim 
systemie prawnym nie mogą one jednak tych podatków stanowić1. Organem upraw-
nionym do stanowienia podatków jest Parlament RP, co wynika z zapisów Konsty-
tucji RP [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, art. 217]. Gminy posiadają nato-
miast uprawnienia do kształtowania danin publicznych (w tym podatków) 
o charakterze lokalnym, w zakresie uregulowanym ustawowo [Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej, art. 168]. Zakres ingerencji gmin w modelowanie obciążeń spo-
łeczeństwa z tytułu podatków lokalnych dotyczyć może przede wszystkim [Kulicki 
2010, s. 6]:

przedmiotu opodatkowania, •
podmiotu opodatkowania, •
uchwalania stawek podatkowych (w granicach wyznaczonych ustawowo). •
Można więc stwierdzić, że gminy w Polsce posiadają ograniczone władztwo po-

datkowe, wynikające z konkretnego ustroju oraz systemu stanowienia prawa. Mogą 
one wpływać na wartości dochodów swoich budżetów (np. przez zmiany stawek po-
datków lokalnych, odpowiednie ulgi i zwolnienia) jedynie w granicach przyznanych 
im przez Ustawodawcę upoważnień ustawowych.

4. Struktura dochodów gmin w Polsce

Zgodnie z Ustawą z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorządu 
terytorialnego2 (DzU nr 203, poz. 1966 z późn. zm.) do dochodów JST (w tym – 
gmin) zaliczyć należy: dochody własne, dotacje i subwencję ogólną. W skład docho-
dów własnych gmin wchodzą przede wszystkim wpływy z podatków i opłat lokal-
nych oraz z majątku komunalnego, a także inne pozycje, zapisane w art. 4 ust. 1 
ustawy o dochodach JST. Jednocześnie, zapisami art. 3 ust. 2 tej ustawy, do grupy 
dochodów własnych Ustawodawca zaliczył również udziały w podatkach central-

1  Wyjątek stanowić może tzw. samoopodatkowanie (szerzej zob. np.: [Kosikowski, Ruśkowski 
1995, s. 140]). Może ono stanowić dochody gminy w myśl zapisów ustawy o samorządzie gminnym 
[Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym, art. 54 ust. 2]. Praktyczne wykorzystanie 
tego narzędzia jest różnie oceniane.

2  Dalej nazywana „ustawą o dochodach JST”.
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nych (we wpływach z podatku dochodowego od osób fizycznych – PIT oraz z po-
datku dochodowego od osób prawnych – CIT).

W literaturze przedmiotu, w większości przypadków, wyłącza się te udziały 
z katalogu źródeł dochodów własnych JST, ujmując je jako oddzielną pozycję (por.: 
[Blöchliger, Rabesona 2009, s. 3]). Podobnie udziały te ujmowane są w statystykach 
niektórych krajów (zob. np.: [Gheorghe 2008, s. 278]). Co do zasady, „…udziały 
wyznaczane w podatkach lub innych kategoriach finansowych stanowią formę re-
partycji dochodów pomiędzy organami państwa i samorządu i zaliczane być powin-
ny do dochodów równoważących. Organy samorządowe nie mają bowiem wpływu 
na kształtowanie tych źródeł zasilania” [Kosek-Wojnar 2004, s. 14].

Struktura dochodów budżetów gmin, zgodna z dywersyfikacją ustawową, zapre-
zentowana została w tab. 1.

Tabela 1. Wartość i struktura zrealizowanych dochodów budżetów gmin w Polsce 
w 2010 roku (zgodnie z definicją ustawy o dochodach JST)

Rodzaj dochodu
Gminy ogółem Gminy wiejskie Gminy 

miejsko-wiejskie Gminy miejskie

mln zł udział 
(%) mln zł udział 

(%) mln zł udział 
(%) mln zł udział 

(%)
Dochody własne 32 264 44,62 11 429 35,87 11 131 46,50 9 705 58,79
Dotacje 17 371 24,02 8 215 25,78 5 629 23,52 3 526 21,36
Subwencje 22 676 31,36 12 221 38,35 7 177 29,98 3 277 19,85
Razem 72 311 100,00 31 865 100,00 23 937 100,00 16 508 100,00

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

Tabela 2. Wartość i struktura zrealizowanych dochodów budżetów gmin w Polsce 2010 roku 
(dywersyfikacja uszczegółowiona)

Rodzaj dochodu
Gminy ogółem Gminy wiejskie Gminy 

miejsko-wiejskie Gminy miejskie

mln zł udział 
(%) mln zł udział 

(%) mln zł udział 
(%) mln zł udział 

(%) 
Podatki lokalne 11 717 16,20 3 120 9,79 4 155 17,36 4 442 26,91
Pozostałe dochody 
własne 9 850 13,63 4 847 15,21 3 326 13,89 1 678 10,16
Udziały w podatkach 
PIT i CIT 10 698 14,79 3 462 10,87 3 650 15,25 3 585 21,72
Dotacje 17 370 24,02 8 215 25,78 5 629 23,52 3 526 21,36
Subwencje 22 676 31,36 12 221 38,35 7 177 29,98 3 277 19,85
Razem 72 311 100,00 31 865 100,00 23 937 100,00 16 508 100,00

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów oraz GUS.

Przeciętnie, niemal połowa wartości dochodów gmin w Polsce w 2010 roku na-
leżała do grupy dochodów własnych. Można byłoby więc stwierdzić, że stopnień 
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samodzielności dochodowej tych jednostek powinien być znaczący. Nie można 
oczywiście mówić o pełnej samodzielności, w dochodach występują bowiem dota-
cje i subwencje, których wysokości JST nie mogą ustalać. Nie można też stwierdzić, 
że gminy są całkowicie zależne od budżetu państwa. Wartości dochodów własnych 
wydają się jednak nieco zawyżone, gdyż wobec części źródeł tych dochodów gminy 
nie mogą prowadzić aktywnej polityki fiskalnej. Dotyczy to udziałów w podatkach 
centralnych PIT i CIT. Wyłączając te udziały z katalogu dochodów własnych gmin, 
uzyskuje się bardziej szczegółową strukturę źródeł ich dochodów. Dodatkowo po-
głębiona analiza wymaga wyłączenia – jako odrębnej pozycji – podatków lokalnych. 
Zaprezentowano to w tab. 2.

Wpływy z tytułu podatków lokalnych w 2010 roku stanowiły w dochodach gmin 
przeciętnie około 16%. Najniższy ich udział w strukturze dochodów ogółem wystą-
pił w gminach wiejskich, najwyższy – w gminach miejskich. Jest to spowodowane 
kształtowaniem się wartości wpływów do budżetów gmin z tytułu podatków – zdecy-
dowanie dominował w nich podatek od nieruchomości, z którego wpływy, co do za-
sady, na obszarach miejskich są zdecydowanie wyższe niż na terenach o charakterze 
wiejskim. Nie zmienia to jednak faktu, że udział dochodów związanych z możliwo-
ściami prowadzenia aktywnej polityki fiskalnej przez gminy w strukturze ich budże-
tów jest stosunkowo niewielki.

5. Dochody z tytułu podatków lokalnych 
a realizacja polityki fiskalnej przez gminy

Gminy w Polsce, zgodnie z zapisami art. 4 ustawy o dochodach JST, realizują do-
chody z nakładanych podatków3:

rolnego, •
od nieruchomości, •
leśnego, •
od środków transportowych, •
od działalności gospodarczej osób fi zycznych, opłacanego w formie karty po- •
datkowej,
od spadków i darowizn, •
od czynności cywilnoprawnych. •
Udział kwot dochodów z powyższych podatków w ogólnej strukturze dochodów 

gmin był bardzo różny. Został on zaprezentowany w tab. 3.
Najbardziej znaczącym podatkiem lokalnym (pod kątem generowania docho-

dów) był – jak już wspomniano – podatek od nieruchomości. Wpływy z jego tytu-
łu w 2010 roku wyniosły ponad 9 mld zł. Kolejnymi znaczącymi podatkami były: 

3  Pewna część danin lokalnych, która nie nosi nazwy „podatek”, ma de facto charakter podatku. 
Rozstrzyganie o tym nie jest jednak celem niniejszego artykułu, dlatego skupiono się na podatkach w 
ich ujęciu ustawowym.  
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podatek rolny, od czynności cywilnoprawnych oraz od środków transportowych. 
Z oczywistych względów udział podatku rolnego w strukturze dochodów podatko-
wych gmin wiejskich był większy niż w przypadku gmin o charakterze miejskim.

Tabela 3. Wartość i struktura dochodów gmin z tytułu podatków lokalnych oraz ich udział 
w dochodach ogółem w Polsce (2010 rok)

Podatek: zł

Udział w do-
chodach z tytułu 

podatków 
lokalnych (%)

Udział w do-
chodach ogółem 

(%)

rolny 974 140 420 8,31 1,35
od nieruchomości 9 060 464 059 77,33 12,53
leśny 163 747 094 1,40 0,23
od środków transportowych 560 606 984 4,78 0,78
od działalności gospodarczej osób fizycznych, 
opłacany w formie karty podatkowej 45 773 717 0,39 0,06
od spadków i darowizn 120 921 494 1,03 0,17
od czynności cywilnoprawnych 791 304 532 6,75 1,09

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

Tabela 4. Zakres stosowania instrumentów polityki fiskalnej przez gminy w Polsce (2010 rok)

Podatek:

Uchwalanie stawek 
podatkowych 

poniżej ich górnej 
granicy 

Ulgi i zwolnienia
Umorzenie 
zaległości 

podatkowych

Rozłożenie na raty, 
odroczenie terminu 
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rolny 39,4 4,04 2,0 0,20 16,7 1,71 4,5 0,46
od nieruchomości 1 629,7 17,99 505,1 5,58 116,6 1,29 259,5 2,86
leśny 0,9 0,55 0,3 0,19 0,5 0,29 0,02 0,01
od środków 
transportowych 327,4 58,40 3,0 0,53 7,3 1,30 6,0 1,08
od działalności 
gospodarczej osób 
fizycznych, opłacany 
w formie karty podat-
kowej 0,0 0,00 0,0 0,00 0,1 0,16 0,2 0,47
od spadków i darowizn 0,0 0,00 0,1 0,08 8,6 7,15 9,2 7,62
od czynności cywilno-
prawnych

0,0 0,00 0,0 0,00 0,6 0,07 0,5 0,06

ŁĄCZNIE 1 997,4 17,05 510,5 4,36 150,4 1,28 279,9 2,39

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów.
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Analizując stopnień samodzielności dochodowej gmin, należy zwrócić uwagę 
na zakres stosowania przez nie aktywnej polityki fiskalnej (prowadzonej w zakresie 
przyznanych im uprawnień ustawowych). Polityka ta przejawiać się może przede 
wszystkim w stosowaniu ulg i zwolnień, umorzeń zaległości podatkowych oraz ob-
niżania maksymalnych (dopuszczalnych ustawowo) stawek podatkowych. Analiza 
danych statystycznych wskazuje, że gminy korzystają ze swoich uprawnień w tym 
zakresie, realizując tym samym właściwą sobie politykę fiskalną. Gminy korzystały 
z przyznawania ulg i zwolnień podatkowych, umarzały zaległości podatkowe oraz 
obniżały maksymalne stawki podatków lokalnych. Łączna kwota niezrealizowa-
nych („utraconych”) w ten sposób dochodów w 2010 roku wyniosła ok. 2,94 mld zł, 
co stanowiło nieco ponad 25% wykonanych dochodów gmin z tytułu podatków 
lokalnych. Można więc stwierdzić, że gminy – w wyniku prowadzenia polityki fi-
skalnej – w sposób świadomy zrezygnowały ze znaczącej części swoich dochodów. 
Szczegóły prezentuje tab. 4.

Najczęstszą praktyką, spośród wcześniej wymienionych sposobów prowadzenia 
polityki fiskalnej przez gminy, było uchwalanie stawek podatków lokalnych poniżej 
ich górnej granicy przewidzianej przepisami prawa. Łączna kwota środków, z któ-
rych gminy w ten sposób „zrezygnowały”, wyniosła w 2010 roku niemal 2 mld zł. 
Było to ponad 17% zrealizowanych w 2010 roku dochodów gmin z tytułu podatków 
lokalnych. Uchwalanie stawek niższych od ich maksymalnej wysokości dotyczyło 
w największym stopniu podatku od środków transportowych – było to ponad 58% 
wartości zrealizowanych dochodów z tego tytułu. W przypadku podatku od nie-
ruchomości (z którego gminy realizowały najwyższe wpływy spośród wszystkich 
podatków lokalnych) uchwalanie stawek podatków niższych od ich maksymalnej, 
przewidzianej przepisami prawa wysokości, powodowało, że do budżetów gmin nie 
wpłynęło w 2010 roku łącznie 1,6 mld zł, tj. 17,99% kwoty wykonanych dochodów 
z tego tytułu. Ulgi i zwolnienia oraz umorzenia zaległości podatkowych stosowane 
były przez gminy na znacznie mniejszą skalę niż obniżanie górnych stawek podat-
kowych. Ich wartość wyniosła 5,64% zrealizowanych dochodów z tytułu podatków 
lokalnych. Z możliwości umorzeń oraz rozłożenia obciążeń podatkowych na raty 
na nieco większą skalę gminy korzystały jedynie w przypadku podatku od spadków 
i darowizn, co można oczywiście tłumaczyć charakterem tego podatku oraz przed-
miotem opodatkowania.

6. Dochody z majątku komunalnego 
a zakres samodzielności dochodowej gmin

Gminy, podobnie jak inne podmioty, rozporządzają swoim majątkiem, robiąc 
to na własną odpowiedzialność oraz na własny rachunek. Należy pamiętać, że wła-
dze gminy zarządzają własnością komunalną, a więc mieniem publicznym. Zatem 
czynią to w imieniu całej społeczności lokalnej. Zarządzając majątkiem, gminy 
mogą (i powinny) realizować dochody z tego tytułu. Posiadany majątek daje różne 
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możliwości pozyskiwania dochodów (np. sprzedaż, dzierżawa lub wynajem). Trud-
no oczywiście mówić o prowadzeniu aktywnej polityki fiskalnej dotyczącej własne-
go majątku, lecz korzyści ekonomiczne płynące z posiadanego mienia zasilają bud-
żety lokalne kwotami w dużej mierze zależnymi od działań władz lokalnych. Zasoby 
majątkowe do pewnego stopnia determinują poziom samodzielności dochodowej 
gminy. Dochody z majątku gmin w Polsce stanowią jednak niezbyt znaczące źródło 
wpływów do budżetów lokalnych. Ich wartość oraz udział w strukturze dochodów 
ogółem zaprezentowano w tab. 5.

Tabela 5. Dochody z majątku gmin w Polsce w 2010 roku

Gminy mln zł Udział w dochodach ogółem (%)
Ogółem 2 628,2 3,63
Wiejskie 597,8 1,88
Miejsko-wiejskie 895,6 3,74
Miejskie 1 134,8 6,87

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

W przypadku dochodów z majątku gminy także korzystały z uprawnień do sto-
sowania ulg i zwolnień, jednak skala tego zjawiska była marginalna. Ulgi i zwol-
nienia wyniosły w 2010 roku łącznie zaledwie 59,5 tys. zł. Należy jednak pamiętać, 
że w przypadku dochodów z majątku nie tyle ulgi i zwolnienia są istotne, co warto-
ści podpisywanych umów dzierżawy, wynajmu, sprzedaży itp. Zarządzanie mająt-
kiem (lub szerzej – prowadzenie polityki dotyczącej majątku komunalnego), mają-
ce na celu dostarczanie gminie dochodów, odbywa się właśnie w trybie negocjacji 
kwot, na które opiewają te umowy.

7. Udziały w podatku dochodowym od osób fizycznych 
oraz w podatku dochodowym od osób prawnych 
jako dochody gminy

Udziały w podatku dochodowym od osób fizycznych oraz w podatku dochodowym 
od osób prawnych są bardzo istotnym źródłem dochodów gmin. W przypadku gmin 
miejskich ich udział w dochodach ogółem stanowi niemal 22% (por. tab. 2). Wartość 
tych udziałów jest określona ustawowo [Ustawa o dochodach JST, art. 4 ust. 2 i 3]. 
Jednocześnie, jak już wspomniano, Ustawodawca zaliczył udziały do dochodów 
własnych jednostek samorządu terytorialnego. W stosunku do tych źródeł docho-
dów gminy (podobnie jak inne szczeble JST) nie są w stanie (ponieważ nie mają 
do tego uprawnień) prowadzić aktywnej polityki kształtowania wpływów budżeto-
wych (np. poprzez zmianę obowiązujących stawek). Należałoby jednak w tym miej-
scu zwrócić uwagę na pewien szczególny aspekt władztwa podatkowego – władz-
two poboru podatków [Kulicki 2010, s. 11]. Poborem podatków PIT i CIT zajmują 
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się oczywiście urzędy skarbowe, a organami podatkowymi są naczelnicy tych urzę-
dów. Pobór tych podatków należy więc do administracji rządowej, a nie samorządo-
wej. Warto jednak zauważyć, że właściwości terytorialne urzędów skarbowych do-
tyczą terenów określonych gmin. Stąd od skuteczności tych urzędów w zakresie 
egzekwowania należności podatkowych w dużej mierze zależą kwoty ściąganych 
podatków. Tym samym wraz ze wzrostem skuteczności państwowego aparatu skar-
bowego rosną też dochody budżetów gmin z tytułu udziału w podatkach central-
nych. Władze samorządowe nie mają wpływu na pobór tych podatków, lecz zakła-
dając, że pracownicy urzędów stanowią część społeczności lokalnej, można 
stwierdzić, że na skuteczność pozyskiwania dochodów z tytułu udziałów w podat-
kach centralnych – oczywiście pośrednio i w stosunkowo niewielkim stopniu – mają 
wpływ przedstawiciele tej społeczności.

8. Dotacje i subwencje jako dochody gminy

Dochody transferowe, do których należą dotacje i subwencje, są bardzo istotnym 
źródłem zasilania budżetów JST, w tym – gmin. W zależności od rodzaju (typu) 
gminy (wiejska, miejsko-wiejska, miejska) stanowią one od około 20% do niemal 
40% łącznej sumy dochodów lokalnych (por. tab. 1 i 2). Gminy nie mają jednak 
prawnych możliwości stosowania aktywnej polityki kształtowania dochodów po-
chodzących z transferów. Mogą jedynie ubiegać się np. o przyznanie dotacji na kon-
kretne cele (np. inwestycyjne). Nie można tego jednak w żaden sposób określić mia-
nem samodzielności dochodowej. Wartość transferów o charakterze nieprzypisanym 
(subwencji) ma wpływ na poziom samodzielności wydatkowej (zarządy gmin mają 
możliwość przeznaczania tych środków na wybrane przez siebie cele), ale nie wpły-
wa to w żaden sposób na zakres samodzielności dochodowej.

9. Podsumowanie

Sumując można stwierdzić, że zakres samodzielności dochodowej gmin w Polsce 
jest stosunkowo niewielki. Wynika to z kilku przyczyn. Po pierwsze, udział wpły-
wów do budżetów gmin z tytułu podatków lokalnych w ogólnej strukturze ich do-
chodów jest relatywnie nieduży (wynosi kilkanaście procent). Po drugie, gminy nie 
mają – co do zasady – możliwości ustanawiania własnych „unikalnych” podatków 
lub innych znaczących źródeł dochodów ich budżetów. Aktywne prowadzenie poli-
tyki w zakresie kształtowania dochodów gmin oparte jest na stosowaniu przez gmi-
ny obniżania maksymalnych stawek podatków, a także ulg i zwolnień oraz umarza-
nia zaległości podatkowych. Gminy korzystają z tych uprawnień, modelując wartość 
swoich dochodów. Generalnie jednak zakres ich ingerencji w strukturę dochodów 
jest mocno ograniczony. Zmniejsza to możliwości realizacji konkurencji podatko-
wej przez władze gmin. Bardzo dużą część wpływów do budżetów gmin stanowią 
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środki o charakterze udziałów lub transferów, na których wysokość nie mają one 
większego (a tym bardziej – bezpośredniego) wpływu. Ogranicza to zakres ich sa-
modzielności dochodowej.
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REVENUE STRUCTURE OF COMMUNES IN POLAND 
AND THEIR FISCAL AUTONOMY

Summary: This article aims to assess the degree of fiscal autonomy of communes in Poland 
in the light of their revenue structure. It presents fundamental issues related to the local 
governments’ income and their fiscal autonomy, then it describes the changes in the value and 
structure of communes’ revenues and their impact on this kind of autonomy. The outcomes of 
the analyses prove that the limited scope of the tax power and significant dependence from the 
central budget are the main reason for the limited level of communes’ fiscal autonomy.
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