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Abstract

Purpose: The purpose of this chapter is to assess instruments that compensate local government
units (LGUs) for the loss of income from shares in personal income tax and shares in corporate tax
in connection with changes in these taxes as a result of Polish Deal program. The assessment was
made from the point of view of the financial independence of local government units.
Design/methodology/approach: The paper begins with outlining the changes in state income
taxes in Poland. The next section concerns the method of assessing the “foreign” income of LGU
in the context of financial independence. Then the instruments that compensate local government
units for the loss in tax revenues were discussed and their assessment was made from the point of
view of the financial independence of LGU.

Findings: The following consequences of Polish Deal for LGU can be identified: 1) decrease
in tax revenues, 2) deterioration of the structure of budget revenues (increase in the share of “for-
eign” revenues), 3) establishment of “rescue” instruments in the form of a subsidy development
part and changes in the allocation of revenues from shares in state taxes. The financial conse-
quences of the changes brought about by Polish Deal vary depending on the level of local govern-
ment. The municipalities, including cities with poviat status, will feel them most acutely, as they
have the highest share in personal income tax. The mechanism of dividing the development part
of subsidy favors some local government units because it relates to the population size and not the
actual loss of income from shares in state taxes. Instruments compensating the loss of income of
LGU in connection with Polish Deal limit the financial independence of LGU and deepen the lack
of transparency in the redistribution of income in the public finance sector in Poland.
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Wstep

Najwazniejsza determinantg samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego (jst) sa ich dochody wtasne, do ktérych — w waskim ujeciu —
zalicza si¢ podatki lokalne (tylko w gminach), optaty lokalne, dochody z ma-
jatku 1 inne dochody zaliczane do wiasnych. Jednostki te pozyskujg tez inne
dochody, w tym subwencje ogdlng i dotacje celowe z budzetu panstwa. Do
zrodet dochodow jst zalicza si¢ m.in. udziat w podatku dochodowym od osob
fizycznych (udziat w PIT) i udziat w podatku dochodowym od 0s6b prawnych
(udziat w CIT), zwane dalej udziatami lub udzialtami w podatkach panstwo-
wych. Dochody te — podobnie jak inne — powinny si¢ charakteryzowa¢ cechami
statosci 1 elastycznos$ci. Przyjmuje si¢, ze dochody sg state, jezeli ich rodzaje
i zasady przyznawania nie ulegaja zasadniczym zmianom w diugim okresie,
a elastyczne, gdy na ich wysoko$¢ oddziatuja warunki ekonomiczne, w jakich
dziataja jst. Niekiedy postuluje si¢ tez, aby dochody jst byly stabilne, czyli
pewne w sensie ekonomicznym. Sg one takie, jezeli wptywaja do budzetow jst
w ustalonej wysokosci, bez wzgledu na zmiang warunkow, w jakich jednostki
te funkcjonujg (Kanduta, 2017).

W Polsce dochody z udziatéw sg zaliczane do dochodéw wtasnych jst,
mimo ze — zgodnie z teorig federalizmu fiskalnego — nie ma ku temu mery-
torycznego uzasadnienia. W latach 2004-2021 konstrukcja udziatow, w tym
ich procentowa wysoko$¢, byta wzglednie stata (tabela 1). Poczawszy od
2005 r. gtownym beneficjentem podatku dochodowego od o0sob fizycznych

Tabela 1. Wysoko$¢ procentowa udzialéw w podatkach panstwowych po 2003 roku

. Wojewodz-
. . Miasta na prawach Laczny
Lata Gminy | Powiaty . twa samorza- A
powiatu® dowe udziat jst

Udzial w podatku dochodowym od oséb fizycznych

2004 35,72 8,42 44,14 1,60 45,74

Od 2005 39,34¢ 10,25 49,59 51,19
Udzial w podatku dochodowym od oséb prawnych

2004-2007 6,71 1,40 8,11 15,90 24,01

2008-2009 14,00 22,11

0d 2010 14,75 22,86

*Suma udziatu naleznego z tytutu dochodéw gminy oraz z tytulu dochodéw powiatu.

"Bez 5-procentowego udzialu w PIT przystugujacego gornoslagsko-zaglebiowskiej metropolii.

“Wielko$¢ docelowa. Korekta wskaznika udziatu jest zwigzana z finansowaniem kosztow pobytu osob
w domach pomocy spotecznej skierowanych tam przed 1 stycznia 2004 r. W 2022 r. udzial wynosit 38,34%.

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie (Ustawa, 2021).
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sa jst, ktore przejmuja 51,19% podatku (bez uwzglednienia udziatu metropo-
lii). Sposréd nich najwigkszym beneficjentem sa miasta na prawach powiatu,
a nastepnie ,,zwykle” gminy. Warto pamigtac, ze nowe gminy/powiaty powsta-
te w wyniku potaczenia si¢ minimum dwoch jst otrzymuja udziat w PIT wyz-
szy o pig¢ punktow procentowych (w okresie 5 lat). Pigcioprocentowy udziat
w PIT od podatnikéw zamieszkatych na obszarze zwigzku metropolitalnego
ma tez gornoslasko-zaglebiowska metropolia. W przypadku podatku docho-
dowego od o0séb prawnych gtéwnym beneficjentem jest budzet panstwa, ktory
gromadzi ponad 3/4 wplywoéw z tego tytutu. Sposrod jst najwickszy udziat
w CIT osiagaja samorzadowe wojewodztwa.

W latach 2004-2021 wzglednie stala byta tez konstrukcja udziatow. Udzia-
ty w PIT byly przyznawane w okreslonej wysokosci, proporcjonalnie do relacji
miedzy wysokoscig PIT zaplaconego przez osoby fizyczne majace miejsce za-
mieszkania na terenie danej jst a ogdlng kwotg naleznego PIT z terenu catego
kraju. Podstawa do wyliczenia udziatow byly (i sg nadal) wptywy z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych pobieranego na zasadach ogdlnych, tj. wedlug
progresywnej skali podatkowej, oraz podatku pobieranego od dochodow z po-
zarolniczej dziatalno$ci gospodarczej w wysokosci 19%. Brane byly pod uwage
dochody z roku poprzedzajacego rok budzetowy o dwa lata.

W latach 2004-2021 jst przystugiwal udzial w CIT od podatnikow tego po-
datku majacych siedzib¢ na obszarze tej jst. W przypadku podmiotow wieloza-
ktadowych udziat w CIT danej jst jest ustalany proporcjonalnie do liczby oséb
zatrudnionych w oddziale przedsigbiorstwa zlokalizowanym na terenie tej jst
w stosunku do og6tu pracownikow catego przedsiebiorstwa.

Udziaty pelnig funkcje wyrownawcza (Banaszewska, 2022; Kanduta,
2017). Mozna im tez przypisywaé funkcje stymulacyjng, a nawet stabilizacyjna
(Wojtowicz, 2014), ale ich gtéwna rolg jest dostarczanie $srodkow na finansowa-
nie zadan jst. Najwigksze znaczenie fiskalne maja udzialty w wojewddztwach,
w ktorych w 2020 r. stanowity 43,2% dochodéw ogotem, podczas gdy w mia-
stach na prawach powiatu 26,7% tych dochodow, w powiatach 18,6%, a w gmi-
nach 16,2%. Najwigksze znaczenie majg udzialy w PIT w miastach na prawach
powiatu. W 2020 r. stanowily one 24,1% dochodow ogdtem tych miast, mniejsza
role odgrywaja w powiatach (17,9%), nastgpnie w gminach (15,4%), a najmniej-
sza w wojewodztwach (8,4%). Jednoczesnie wydajno$¢ fiskalna udziatow w PIT
w miastach jest okoto dwukrotnie wicksza niz w gminach wiejskich (Wojto-
wicz, 2021). Udziaty w CIT odgrywaja najwazniejsza role w budzetach woje-
wodztw (w 2020 r. stanowily 34,8% ogotu dochodow tych jednostek). W gmi-
nach stanowily 0,8%, w powiatach 0,7%, a w miastach na prawach powiatu
2,6% dochodow ogoétem (MF, 2021). Znaczenie udziatow w CIT w finansowa-
niu nizszych szczebli samorzadu terytorialnego jest wigc marginalne (Wojto-
wicz, 2021). Znaczenie fiskalne zalezy od rodzaju udziatu, szczebla samorzadu
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terytorialnego (determinujacego wysokos¢ wskaznika udziatéw), typu admini-
stracyjnego gminy oraz specyfiki danej jst. Wazng determinantg ksztattowania
si¢ dochodéw z udzialow sa réwniez zmiany systemowe w konstrukcji podat-
koéw, w ktorych udziaty te sa ustanowione. W latach 2021-2022, na skutek wej-
$cia w zycie programu spoteczno-gospodarczego rzadu pod nazwa Polski Lad,
konstrukcja obu podatkéw dochodowych ulegta daleko idacej modyfikacji. Na-
lezy si¢ wigc spodziewaé, ze zmiany te nie beda obojetne z punku widzenia
wysokosci dochodow jst z tytutu udziatow, ktore beda wptywac do budzetdow jst
w najblizszych latach.

Problematyka wplywu zmian podatkowych sktadajacych si¢ na program rza-
dowy Polski t.ad oraz — bedacych tego poktosiem — zmian w ustawie o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego byta juz przedmiotem publikacji prasowych
(Cieslak-Wroblewska, 2022), ekspertyz (Wyszkowska i Wyszkowski, 2022) oraz
artykutéw naukowych (Czekaj i Wiktorzak, 2022). Problematyka ta jest na tyle
wazna i aktualna, ze podjeto ja takze w tym rozdziale, wiaczajac si¢ tym samym
w nurt toczacej si¢ dyskusji. Celem rozdziatu jest ocena zmian w systemie do-
chodow jst uchwalonych w 2021 r. z punktu widzenia samodzielnosci finanso-
wej jst. Postawiono teze, ze zmiany w zrédtach dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego wywotane zmianami podatkowymi ujgtymi w programie spotecz-
no-gospodarczym rzadu pod nazwa Polski L.ad ograniczaja samodzielnos¢ finan-
sowa tych jednostek.

Rozdziat podzielono na kilka punktow. W pierwszym zarysowano zmiany
w systemie podatkowym majace wplyw na dochody jst oraz przedstawiono
ich konsekwencje finansowe. Nastepnie przedstawiono kryteria oceny docho-
déw obcych z punktu widzenia samodzielnosci finansowej jst. Rozne dochody
jst moga w mniejszym lub wigkszym stopniu sprzyja¢ samodzielnosci finanso-
wej jst. Najczesciej za korzystne z punktu widzenia tej samodzielno$ci uznaje
si¢ dochody wtasne. Jednak po spetnieniu okreslonych kryteriow dochody obce,
ktore zaproponowano jst jako rekompensate utraconych wplywow z udzia-
6w w podatkach panstwowych, moga sprzyjac tej samodzielnosci. W trzecim
punkcie scharakteryzowano zmiany w systemie dochodéw gmin uchwalone
w 2021 r. i oceniono je z przyjetego punktu widzenia. Rozdziat zwieniczono
zakonczeniem.
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1. Zarys zmian w polskim systemie podatkowym zwigzanych
z programem Polski tad na tle wczesniejszych modyfikacji
konstrukcji podatkow dochodowych

Najwazniejsze z punktu widzenia samodzielno$ci finansowej jst zmiany w kon-
strukcji podatku dochodowego od o0sob fizycznych i podatku dochodowego od
0sob prawnych zestawiono w tabeli 2'. Zasadnicze zmiany systemu podatkowe-
go bedace istotg programu rzadowego Polski tad zostaly zapisane w ustawie
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektorych innych ustaw (Ustawa, 2021b).

Po wejsciu w zycie zmian zwigzanych z Polskim tadem zasygnalizowa-
nych w tabeli nalezy si¢ spodziewaé spadku wptywow z PIT, karty podatkowej
oraz wzrostu dochodow z CIT i ryczattu od przychodow ewidencjonowanych?.
Zmiany te nie sg wigc obojetne z punktu widzenia sytuacji finansowej podat-
nikéw, budzetu panstwa, Narodowego Funduszu Zdrowia i jednostek samorza-
du terytorialnego. W wigkszosci przypadkow, przynajmniej w krotkim okresie,
spowoduja one ubytek dochoddw, cho¢ niektore (np. zmiany w CIT oraz brak
mozliwo$ci odliczania sktadki na ubezpieczenie zdrowotne od kwoty PIT) maja
zwigkszy¢ kwote podatku ptaconego przez niektérych podatnikow w diuz-
szym okresie.

Na przyktad podwyzszenie kwoty wolnej od podatku spowoduje zmniejsze-
nie o potowe liczby podatnikéw, ktorych podstawa obliczenia podatku miesci si¢
w drugim przedziale skali podatkowej (MF, 2022). Warto tez zwrdci¢ uwage na
rozwigzania zmierzajace do wyeliminowania z systemu podatkowego uprosz-
czonej formy opodatkowania w postaci karty podatkowej. Mozliwosci wybo-
ru tej formy opodatkowania nie majg juz podatnicy rozpoczynajacy dziatalnos¢
w 2022 1. oraz podatnicy, ktorzy w dniu 31 grudnia 2021 r. byli opodatkowani
W inny sposob.

Ustanowienie wyzszych limitdow przychodow (do 2 mln euro) spowoduje
przejscie dotychczasowych podatnikow PIT prowadzacych pozarolnicza dzia-
falno$¢ gospodarcza z opodatkowania na zasadach ogélnych na zryczattowany

! Szerzej zmiany te zostaly przedstawione w innych rozdziatach monografii.

2 Zdecydowano si¢ na wspomnienie o zmianach w podatkach panstwowych przed 2021 r.,
aby uzmystowi¢ czytelnikowi, ze od dluzszego czasu jst ponosza cigzar zmian w tych podatkach
bedacych nastepstwem polityki spoteczno-gospodarczej organéw administracji rzadowej. Wedtug
szacunkoéw Ministerstwa Finansow tylko w 2009 r. obnizenie stawek podatkowych i zmiana skali
podatkowej spowodowaty spadek dochodow z PIT w wysokosci 8,6 mld zt, z czego 48,8% ubytku
przypadto na dochody jst z tytulu udziatdéw w tym podatku (Odpowiedz, 2008). Czekaj i Wikto-
rzak (2022) przywotuja dane, ktore obrazuja, ze zmiany w konstrukcji PIT, ktore wprowadzono
w 2019 r., wptynety na spadek dochodow jst o 1,8 mld zt (w 2019 r.) oraz 0 6,1 mld zt (w 2020 r.),
co oznacza, ze dochody z udziatu w PIT spadty o 10%.
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podatek dochodowy od 0s6b fizycznych, z ktorego wptywy nie sg ani Zrodlem
dochodow ktoregokolwiek szczebla samorzadu terytorialnego, ani jst nie party-
cypuja w nich w formie udzialu. Szacuje sie, ze zmiana ta spowoduje zwigksze-
nie dochodéw budzetu panstwa kosztem jst. Poczawszy od 2021 r. ubytek moze
wynies¢ rocznie 1,4 mld zt (Czekaj i Wiktorzak, 2022).

W latach 2022-2031 faczny ubytek dochodow budzetu panstwa i budze-
tow jst ma wynies¢ 1891,8 mld zt (rysunek 1). W okoto 70% cigzar tego ubyt-
ku maja ponies¢ jst’. Szacowane zmniejszenie dochodow jst z tytutu Polskiego
Ladu opiewa na kwote 13,7 mld zt w 2022 r. oraz 132,3 mld w perspektywie
10 lat (w cenach stalych z 2018 r.). Beneficjentem zmian ma by¢ Narodowy
Fundusz Zdrowia, ktorego przychody w podanym okresie maja si¢ zwigkszy¢
0 115 mld zt. Ustawodawca zdaje sobie sprawe z tego, ze zasygnalizowane zmia-
ny sg niekorzystne dla jst, dlatego w celu zmniejszenia ubytku w ich dochodach
zaprojektowano nowg cze$¢ subwencji ogo6lnej, ktora bedzie scharakteryzowana
w dalszej cze$ci rozdziatu, oraz wprowadzono zmiany w konstrukcji i zasadach
przyznawania innych dochodow obcych. Zmiany te nie sa obojetne z punktu
widzenia samodzielnosci finansowe;j jst.

-
2031 _— 3998 112 628
2030 _— VYV 112 695
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Rysunek 1. Szacowany ubytek dochodow budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego i budzetu panstwa z tytulu zmian podatkowych wprowadzonych
w zwigzku z programem Polski L.ad w latach 2022-2031

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie (RM, 2022; Ustawa, 2021b; https:/legislacja.gov.pl/docs//
2/12349409/12805420/12805421/dokument515062.pdf).

3 Szacunki dotyczace ubytku dochodow poszczegdlnych gmin mozna sprawdzi¢ na stro-
nie https://natwojkoszt.pl. W szacunkach tych uwzglgdniono dane o $rednim ubytku docho-
dow opublikowane przez Ministerstwo Finansow w ocenie skutkow regulacji projektu ustawy
z PIT (26,8%). Ubytki dotycza planowanej na 2021 r. kwoty udzialow w PIT (z projektu budzetu
panstwa na ten rok).
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W dniu 22 kwietnia 2022 r. ogloszono modyfikacj¢ programu Polski Lad
(tzw. Polski Lad 2.0), ktora — najogdlniej — polega na obnizeniu stawki podat-
ku dochodowego od 0s6b fizycznych z 17% do 12% i likwidacji ulgi dla klasy
sredniej. Zmiany weszly w zycie z dniem 1 lipca 2022 r. Spowoduja one dalszy
ubytek dochodéw jst (rysunek 2).
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Rysunek 2. Bilans wplywu obnizenia stawki podatku dochodowego od oséb
fizycznych do 12%, likwidacji ulgi dla klasy Sredniej i innych zmian oraz
przekazania jednostkom samorzadu terytorialnego dodatkowej czesci rozwojowej
subwencji ogolnej w latach 2023-2031

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie (RM, 2022).

Ministerstwo Finansow przekonuje, ze w 2022 r. zmiany wynikajace z Pol-
skiego Ladu 2.0 nie wptyna na spadek dochodéw z udziatu w PIT, poniewaz
w tym roku udziaty te sa przekazywane w stalych miesi¢cznych ratach, co ma
zabezpieczy¢ jst przed wahaniami koniunktury i ustabilizowa¢ ich dochody*.
Przyznaje ono jednak, ze w latach 2023-2031 zmiany te spowodujg zmniejsze-
nie dochodéw jst o kwote 83,2 mld zF. Ubytek ten ma zosta¢ zrekompenso-

* Do wyliczenia rat przyjmuje si¢ jednak dane z maja 2020 r. Tymczasem rosnaca inflacja
spowoduje najprawdopodobniej wzrost wynagrodzen, ktorego nie uwzgledniono przy obliczaniu
statych rat. Skarbnicy szacuja, ze w tych warunkach do budzetow jst wptynetoby najprawdopo-
dobniej wigcej $rodkow, niz zaplanowato Ministerstwo Finansow. Z kolei Ministerstwo uspokaja,
ze dokona korekty dochodéw planowanych (na ktorych podstawie wyliczono stale raty) i zwigkszy
je lub zmniejszy w zaleznosci od faktycznego wykonania dochodow z udziatdw. Samorzadowcy
krytykuja jednak to rozwigzanie, poniewaz korekta ma nastapi¢ dopiero po dwoch latach, tj. przy
planowaniu budzetow na 2024 r. (Cieslak-Wroblewska, 2022).

> Ministerstwo Finansow szacuje, ze w latach 2022-2031 ubytek dochodow podatko-
wych na skutek programu Polski Lad wyniesie 132,3 mld zl. W wyliczeniach spodziewanych
zmian w zwigzku z Polskim Ladem 2.0 pojawita si¢ kwota 83,2 mld zt. Wedtug autorki rdéznica
ta wynika z tego, ze w pierwszym przypadku podano ubytek dochodéw w zwiazku ze zmiang
w konstrukcji obu podatkéw dochodowych oraz w ryczalcie od przychodow ewidencjonowanych
a w drugim — tylko ubytek dochodéw na skutek zmian w konstrukcji podatku dochodowego od
0s0b fizycznych. Ministerstwo Finansow nie odniosto si¢ do rozbieznosci w podanych przez sie-
bie wyliczeniach.
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wany dodatkowag kwotg czes$ci rozwojowej subwencji ogolnej (okreslanej mia-
nem reguly dochodowej z art. 9b ustawy o dochodach jst) w tacznej wysokosci
75,9 mld zi. Mimo tej rekompensaty dochody jst beda wigc nizsze (szacunko-
wo) o 7,3 mld zt. Ministerstwo Finansow tlumaczy, ze kwota rekompensaty (do-
datkowej czesci subwencji) ,,rdzni si¢ w poszczegdlnych latach w wyniku walo-
ryzacji kwoty referencyjnej wskaznikiem $redniorocznej dynamiki nominalnego
PKB z o$miu lat poprzedzajacych o dwa lata rok budzetowy, podczas gdy dyna-
mika wpltywow z PIT nie jest w ten sposob usredniona. W wyniku tego w roku
2031 i kolejnych latach pojawia si¢ nadwyzka po stronie dochodow JST” (RM,
2022). Ministerstwo przekonuje tez, ze w nastepnych latach jst beda otrzymy-
wac dodatkowe $rodki finansowe w formie uzupehienia subwencji ogdlnej (na
podstawie art. 36b; art. 28 ust. 4 ustawy o dochodach jst) lub na skutek planowa-
nych zmian w systemie subwencjonowania (RM, 2022).

Nalezy zaznaczyé¢, ze obnizki stawek podatkowych oraz ulgi moga spowo-
dowa¢ wzrost wplywow podatkowych w dluzszym okresie, jednak poczatko-
wo wywolaja one ubytek dochodow budzetu panstwa i budzetow jst, ktory tym
ostatnim powinien zosta¢ zrekompensowany 1 : 1 (wyréwnany). Jest to o tyle
wazne, ze nawet rzad przyznaje, ze zmniejszenie dochodow jst z tytutu udziatu
w PIT moze mie¢ charakter dtugotrwaty (RM, 2022).

2. Kryteria oceny dochodow obcych z punktu widzenia
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego®

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu nalezy do najbardziej dyskutowanych za-
gadnien gospodarki samorzadowej, takze w kontekscie potencjatu dochodowe-
go jst (Malinowska-Misigg, 2019). Samodzielno$¢ ta moze by¢ rozpatrywana
w réznych ujeciach (Felis, 2011). Problematyke t¢ mozna bada¢ od strony pod-
miotowej (np. koncentrujgc si¢ na relacjach miedzy organami wladzy i admi-
nistracji rzadowej oraz organami wiladzy i administracji samorzadowej) oraz
przedmiotowej. W tym ostatnim ujeciu samodzielno$¢ t¢ mozna badac¢ na wielu
ptaszczyznach, na przyktad odnoszac si¢ do systemu finansowania tych podmio-
tow (Denek, 2001). Za podstawe samodzielnosci jst uwaza si¢ samodzielno$¢
finansowsg, zwang niekiedy ekonomiczno-finansowa (Babczuk i Bednik, 2022),
ktora jest jednym z najczesciej ocenianych i krytykowanych zagadnien samo-
rzadnosci terytorialne;.

Samodzielno$¢ finansowa jst oznacza przyznanie organom wiadzy samo-
rzagdowej prawa do decydowania o strukturze i wysokosci dochoddéw i przy-

® Wczesniejsza wersja tego punktu zostata opublikowana w (Kanduta, 2003).
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chodéw oraz o rodzajach, kierunkach i rozmiarach wydatkoéw, a takze roz-
chodow. Tak rozumiana samodzielno$¢ finansowa moze by¢ rozpatrywana
w aspekcie dochodowym, wydatkowym (Kanduta, 2003; Surowka, 2013) i mie-
szanym (Piotrowska-Marczak, 1992) lub dochodowym, pozyczkowym, wydat-
kowym 1 proceduralno-budzetowym (Babczuk i Bednik, 2022). Cechg wspdlna
pogladow przywotlanych autoréw jest wyodrgbnienie samodzielno$ci w stano-
wieniu o dochodach (tzw. samodzielnosci dochodowej).

Samodzielno$¢ w zakresie pozyskiwania dochoddéw jest postulatem, ktory
nie oznacza konieczno$ci wyposazenia jst tylko w dochody wtasne. W przypad-
ku samodzielnosci dochodowej postuluje si¢ bowiem zapewnienie jst pewnych
zrodet dochodow wiasnych i dochodow obcych oraz zagwarantowanie mozliwo-
sci zwigkszania §rodkoéw finansowych poprzez sigganie do réznych zrodet 1 wy-
korzystywanie roznych narzedzi (Piotrowska-Marczak, 1997), w tym zaciggania
zobowigzan. Do dochodow wtasnych zalicza si¢ te, ktorych zrodta znajduja sie
na terenie dziatania danej jst, zostaly jej przyznane w catosci i bezterminowo,
a organy samorzadowe maja kompetencje do ksztattowania ich konstrukcji,
a tym samym do oddzialywania na liczbe i wydajnos¢ zrodet tych dochodow. Te
zrodla finansowania, ktére nie charakteryzujg si¢ wymienionymi przymiotami,
nalezy zaliczy¢ do dochodow obcych (zasilajacych, wyrownawczych, uzupetnia-
jacych). Przez dochody obce rozumie si¢ dochody przekazywane jst z budzetu
panstwa, tj.: udziaty we wptywach z podatkow panstwowych, subwencje ogdlne
i dotacje celowe z budzetu panstwa’.

Samodzielno$¢ dochodowa mozna mierzy¢ za pomocg wskaznika samodziel-
nosci finansowej (dochodowej), ktory wyraza sie¢ stosunkiem dochoddéw wia-
snych do wydatkéw budzetowych. Oblicza si¢ takze wskaznik salda biezacego
budzetu, ktory informuje, jaki procent wydatkow budzetu jst pokrywaja do-
chody wtasne. Stopien samodzielnosci probuje sie¢ rowniez badac, analizujac
m.in. udziat wydatkow jst w PKB, udzial podatkéw lokalnych w dochodach
wlasnych, udzial dochodéw obcych (i poszczegdlnych ich rodzajow) w docho-
dach ogdtem (Guziejewska, 2002). Miarg samodzielnosci moze by¢ potencjat
dochodowy wtasny (Malinowska-Misigg, 2019). Zakres (stopien) samodziel-
nosci moze by¢ tez okreSlany poprzez wskazywanie rozwigzan systemowych
sprzyjajacych tej samodzielnosci oraz jg ograniczajacych.

Wspolczesnie nie neguje si¢ juz potrzeby przekazywania jst dochodéw ob-
cych, aczkolwiek samodzielnosci jst w najwigkszym stopniu sprzyjaja dochody
wiasne. Koniecznos¢ dofinansowania dziatalnosci jst wynika bowiem z kilku
przyczyn (Kanduta, 2017).

Pierwsza przestanka jest zwigzana z koniecznoscig finansowania przez pan-
stwo zadan zleconych. Po drugie, przy braku dostatecznych dochodow wiasnych

7 Poza przedmiot rozwazan wykraczaja wigc m.in. dotacje z panstwowych funduszy celo-
wych, kredyty i pozyczki.
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powstaje konieczno$¢ $wiadomego dofinansowania jst (zasada rownosci piono-
wej). Kolejng przyczyng sa dysproporcje w rozktadzie zrodet dochodow wiasnych
wynikajace gltéwnie z warunkéw naturalnych. Na te dysproporcje nakladajg sie
roznice, np. w poziomie uprzemystowienia, co w konsekwencji powoduje r6z-
nice w wydajnosci zrédet dochodow wlasnych (w bazie podatkowej) jst. Uznaje
si¢, ze dysproporcje nie powinny obcigza¢ wylacznie mieszkancow danej wspol-
noty (zasada réwnosci poziome;j).

Inng przestanka jest konieczno$¢ dofinansowywania jst ze wzgledu na to, ze
ustugi §wiadczone przez nie powinny mie¢ w miar¢ wyrdwnany, przynajmniej
minimalny standard. Dochodzi do tego przekonanie o potrzebie likwidacji nad-
miernych réznic w stanie infrastruktury technicznej w skali kraju (np. bedacych
zasztoscia historyczng).

Za przestanke wystgpowania rozpatrywanych dochodow nalezy takze uznac
to, ze wiele decyzji majacych wptyw na gospodarke jst zapada na szczeblu
centralnym. Decyzje takie moga powodowac nierownomiernos¢ szans i efek-
tow rozwoju poszczegodlnych jst. Istnieje wiec koniecznos¢ rekompensaty ubytku
w dochodach jst, ktory jest konsekwencjg zmian w przepisach prawnych regu-
lujacych wybrane dziedziny dziatalnosci lub zmian w konstrukcji podatkow lo-
kalnych, ktore sg ustanawiane w zwiazku z polityka spoteczno-gospodarcza pan-
stwa (Kanduta, 2017).

Warto jeszcze wspomnie¢, ze w odniesieniu do miast §rednich i duzych wy-
stepuje potrzeba przekazywania dodatkowych dochodéw ze wzgledu na to, ze
z ustug $wiadczonych przez organy tych miast korzysta takze ludno$¢ spoza ich
terenu administracyjnego, co zwigksza koszty ich §wiadczenia. W tych spotecz-
nosciach uwidaczniaja si¢ tez takie problemy, ktore zazwyczaj nie wystepuja
w gminach o niewielkiej liczbie mieszkancow, np. konieczno$¢ zapewnienia ko-
munikacji zbiorowe;j.

Nie bez znaczenia jest takze fakt, ze transfery z budzetu panstwa sa — z punk-
tu widzenia organéw wtadzy i administracji rzadowej — dobra formg ingeren-
cji w dziatalno$¢ jst. Za pomocg tych instrumentéw panstwo moze realizowaé
wlasng polityke spoteczno-gospodarcza i pobudza¢ jst do zachowan przez sie-
bie pozadanych, np. do obnizki niektérych wydatkéw budzetowych, stosowa-
nia ulg w podatkach, ponoszenia wydatkéw inwestycyjnych na okreslone cele.
W zwiazku z tym podziat zrédet dochodow pomigdzy panstwo a jst jest zawsze
celowo niedostosowany do potrzeb zgtaszanych przez jst (Ruskowski, 1994).

Ponadto poprzez zwigkszajaca si¢ role dochodow obcych wiadze panstwo-
we moga przerzuci¢ na samorzad cze$¢ odpowiedzialnosci za ksztaltowanie
si¢ rownowagi catego sektora finanséw publicznych. Zwigkszenie tej odpowie-
dzialno$ci ma si¢ przejawia¢ w przyzwoleniu przedstawicieli samorzadu teryto-
rialnego na stosowanie scentralizowanych metod finansowania jst, np. poprzez
tworzenie funduszy celowych w Banku Gospodarstwa Krajowego, w zamian za
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mozliwo$¢ otrzymania $rodkéw z nowych, pozabudzetowym zrdédet finansowa-
nia inwestycji.

O ile sam fakt konieczno$ci uzupetniania dochodéw jst ze srodkow zgro-
madzonych w budzecie panstwa nie jest juz zazwyczaj negowany, o tyle wiele
kontrowersji wzbudzaja nastepujace kwestie: formy dochodéw wtasnych i ob-
cych (Witczak, 2009), proporcje pomigdzy dochodami wlasnymi a obcymi, spo-
sob wyodrebnienia dochodoéw obcych z budzetu panstwa, zasady ich poddzia-
tu miedzy jst. Watpliwosci budzi takze system finansowania réznych kategorii
gmin. Badacze zastanawiajg si¢ rowniez, czy Polska dojrzata juz do zréznicowa-
nia zrodet finansowania réznych kategorii gmin, szczegolnie miast na prawach
powiatu oraz gmin wiejskich, czy tez nalezy utrzymac unifikacje¢ rozwigzan (De-
nek, 2008; Kanduta, 2010). Kontrowersyjny jest tez wplyw zmian w konstrukcji
podatkow panstwowych na wysoko$¢ dochodow jst i problem rekompensaty tym
jednostkom ubytku dochodéw (Kanduta, 2011). Ostatnie z zagadnien na nowo
nabrato aktualnos$ci w zwiazku ze zmianami systemu podatkowego wprowadza-
nymi pod hastem Polski Lad.

Oceny systemu dochodow obcych mozna dokona¢ z uwzglednieniem
m.in. nastgpujgcych kryteriow: rodzaj (forma) tych dochodow, sposdb ich wy-
dzielenia z dochodéw budzetu panstwa oraz sposob ich podzialu pomigdzy jst.

Z punktu widzenia samodzielno$ci finansowej jst istotne sa rodzaje docho-
déw zaliczanych do dochodéw obcych. Dyskusje moze wzbudzi¢ umieszcze-
nie w tej grupie udziatdéw w podatkach panstwowych. Udzialy te sa czasami
zaliczane do dochodow wiasnych (Kotlinska, 2009). Podobienstwo pomiedzy
udziatami w podatkach panstwowych a dochodami wlasnymi wynika stad, ze
pochodza one ze zrodet znajdujacych si¢ na terenie dziatania danej jst. Orga-
ny jst moga wigc posrednio — wykorzystujac dostepne im instrumenty — wpty-
waé na liczbe i wydajnos¢ tych zrédet dochodow. Podobienstwo obu grup
dochodoéw jest wieksze, jezeli procentowa wysokos¢ udziatow jest okre§lana
bezterminowo i na zasadach ogdlnych, a konstrukcja podatkow panstwowych,
w ktorych jst przyznano udziaty, oraz konstrukcja samych udzialow nie ulega
czegstym zmianom. Podobienstwo to nie jest jednak na tyle duze, aby zaliczy¢
udziaty do kategorii dochodéw wlasnych. Gléwna roéznicg pomiedzy dochoda-
mi wlasnymi a udziatami w podatkach panstwowych jest to, ze dochody wtasne
w cato$ci wplywaja do budzetow samorzadowych i organy jst majg wplyw na
konstrukcje — przynajmniej niektérych — dochodéw wiasnych. Z kolei w odnie-
sieniu do podatkow, w ktorych sg ustanowione udzialy, jst nie maja zadnych
uprawnien o charakterze wladczym. Argumentéw tych nie uwzglednit w Pol-
sce ustawodawca, zaliczajac udziaty do kategorii dochodoéw wtasnych (Ustawa,
2003).

Subwencje i dotacje celowe sg uznawane za instrumenty ograniczajace samo-
dzielnos¢ finansowa jst, ale problematyka ta jest bardziej skomplikowana. Sub-



98 Polski Lad z perspektywy samodzielnos$ci finansowej jednostek samorzadu

wencja ogolna — jak sugeruje nazwa — nie jest, a przynajmniej nie powinna by¢
przyporzadkowana konkretnym wydatkom. Ten rodzaj dochodu pozwala pan-
stwu na realizacj¢ wlasnej polityki, np. w zakresie zmniejszania réznic w zago-
spodarowaniu przestrzennym czy polityki edukacyjnej, a jednoczesnie nie ogra-
nicza samodzielnosci organow samorzadowych w dysponowaniu otrzymanymi
srodkami. Poszczegdlne czesci subwencji ogdlnej stanowia tacznie z dochodami
wlasnymi i wplywami z udziatléw jedna pule srodkow przeznaczanych na finan-
sowanie zadan wtasnych jst (Denek, 2001).

Samo nazwanie transferu subwencja nie zabezpiecza jst przed arbitralnym
podziatem $rodkow miedzy te jednostki wedlug niejasnych i nieobiektywnych
(Szescito, 2021) oraz przypadkowych (Kornberger-Sokotowska, 2013) kryte-
riow. Subwencje ogodlne (lub poszczegdlne czgsci sktadajace sie¢ na subwen-
cje) powinny by¢ przyznawane jst wedtug w miare zobiektywizowanych kryte-
riow. Wazne jest, aby kryteria te wyrazaty faktyczne zapotrzebowanie na srodki
finansowe w jst 1 jednocze$nie nie zmniejszaty ich aktywnosci w pozyskiwaniu
dochodéw wilasnych. Jezeli konstrukcja roznych czgsci subwencji nie ulega czg-
stym zmianom i sg one przyznawane wedlug zobiektywizowanych wielkosci,
to nie krepuja zbytnio wtadz samorzadowych i sprzyjaja podejmowaniu dziatan
stymulujacych rozwoj jst (Miemiec, 1998).

Inny charakter maja dotacje celowe przeznaczone na sfinansowanie zadan
zleconych oraz finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych. Z punktu wi-
dzenia panstwa dotacje sa skutecznym, sprawnym i elastycznym instrumentem
prowadzenia jednolitej w skali kraju polityki w stosunku do jst. Tymczasem
jst postrzegaja dotacje celowe jako narzedzie ograniczania ich samodzielno-
$ci. Z jednej strony wigze si¢ to z praktyka zanizania dotacji na zadania zleco-
ne (NIK, 2017), a z drugiej — z konieczno$cia przeznaczenia ich na wykonanie
okres$lonego zadania wchodzacego w zakres zadan wilasnych lub zleconych®.
W wielu przypadkach sam fakt udzielenia dotacji oraz jej wysokos¢ jest arbitral-
ng decyzja organu je przyznajacego (Kornberger-Sokotowska, 2013).

Z punktu widzenia samodzielnos$ci finansowe;j jst nie bez znaczenia jest takze
sposob wyodrgbnienia dochodéw obcych z dochodow budzetu panstwa. Docho-
dy te moga by¢ bowiem tak przydzielane, ze ograniczajg samodzielno$¢ jst lub
jej sprzyjaja, a nawet motywuja do lepszego, bardziej ekonomicznego wykony-
wania zadan.

Udziaty w podatkach panstwowych moga by¢ przyznawane jst w rozmaity
sposob — jako okre$lona kwota dochodéw budzetu panstwa lub jako pewien pro-
cent tych dochodow. Dodatkowo moga by¢ stosowane odmiany drugiego spo-
sobu: po pierwsze, udzialy moga by¢ przyznawane w rownej wysokosci dla

8 Inng specyfikg (brakiem celowego przeznaczenia) odznacza si¢ niewielka liczba dotacji,
ktore sa forma rekompensaty ubytku dochodow na skutek niektorych ustawowych zwolnien w po-
datku od nieruchomosci.
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wszystkich jst danego szczebla’; po drugie, moze by¢ stosowana zréznicowana
wysokos$¢ udziatu. Procentowy sposob ustalenia udziatow jest korzystniejszy dla
jst. Istnieje wprawdzie ryzyko osiggnigcia przez panstwo nizszych dochodow,
a tym samym otrzymania przez jst mniejszych udziatow'?, ale jst sa wtedy bar-
dziej zainteresowane materialnie pobieranymi na rzecz panstwa dochodami.

Subwencje i dotacje moga by¢ wyodrgbniane z dochodow budzetu panstwa
w dwojaki sposob. Jedng z mozliwosci jest coroczne ustalanie w ustawie budze-
towej globalnej kwoty subwencji (lub jej poszczegolnych czesci) i dotacji dla
wszystkich jst (lub jst poszczegdlnych szczebli). Taki sposdb wyodrebnienia roz-
patrywanych dochodéw jest niekorzystny dla jst, gdyz stwarza poczucie niepew-
nosci odno$nie do srodkdw, jakie otrzymaja one w kolejnych latach, co z kolei
nie sprzyja podejmowaniu dtugofalowych decyzji inwestycyjnych. Poza tym jst
sa w tym przypadku traktowane na réwni z innymi podmiotami, ktore wywierajg
naciski na zwigkszenie naleznej im kwoty (Denek, 2001).

Drugi sposob — wskaznikowy — polega na zagwarantowaniu w przepisach
prawnych procentowej wysokosci subwencji lub dotacji naleznych jst. Ten swo-
isty procentowy ,,udzial” moze by¢ okreslony w stosunku do ogdlnej kwoty pla-
nowanych w ustawie budzetowej dochodéw budzetu panstwa (ewentualnie tez
wptat dokonywanych przez bogatsze jst) lub do wybranego podatku panstwo-
wego. W $wietle zasady samodzielnosci ten sposob nalezy uznaé za korzyst-
niejszy. Sprzyja on pewnemu uniezaleznieniu si¢ jst od przetargow politycznych
majacych na celu znalezienie wydatkow, ktére mozna ograniczy¢. Metoda ta
sprzyja takze planowaniu budzetowemu, jst moga bowiem przynajmniej szacun-
kowo ustali¢ wielko$¢ naleznych srodkéw na nastepny rok budzetowy.

Ta ostatnia metoda wyodrebniania Srodkéw z budzetu panstwa nie jest po-
zbawiona wad. Bezterminowe okreslenie procentowego ,,udziatu” w dochodach
budzetu panstwa nie zapewnia stalej wysokosci otrzymywanych $rodkow. Wiel-
kos¢ ta zalezy bowiem od wysokosci i terminowosci realizacji dochodow pan-
stwa w poszczegolnych latach. Wptywaja na nig takze zmiany w konstrukcji
dochodow, szczegdlnie zmiany podatkow. Nie bez znaczenia jest takze to, czy
wysokos$¢ subwencji i dotacji bedzie uzalezniana od planowanych, czy tez fak-
tycznie zrealizowanych dochodow budzetu panstwa.

Niemniej wazne jest okre§lenie metod podzialu subwencji i dotacji migdzy
jst. Zastosowanie moga mie¢ przede wszystkim metody: uznaniowa, sity docho-

 Nawet gminy danego typu administracyjnego sg réznorodne. Na przyktad w grupie gmin wiej-
skich znajduja si¢ bogate gminy z rozwinietg funkcja przemystowa, tzw. gminy obwarzankowe ota-
czajace gminy miejskie o tej samej nazwie, gminy peryferyjnie potozone (tzw. gminy odlegle) oraz
gminy typowo rolnicze. Dobrym rozwigzaniem byloby zréznicowanie udzialu w zaleznosci od
tzw. grup funkcjonalnych jst wyréznionych przez Sleszynskiego i Komornickiego (2016).

10°W tej sytuacji wysoko$¢ dochoddw jst jest uzalezniona od ksztaltowania si¢ sytuacji gospo-
darczej w kraju.



100 Polski Lad z perspektywy samodzielnos$ci finansowej jednostek samorzadu

dowej, finansowego zapotrzebowania (potrzeb wydatkowych), mieszana (Kan-
duta, 2017). Podzial dochodow bez zapisania w przepisach prawnych jasnych
zasad tego podziatu wprowadza element niepewnos$ci do dziatalnosci jst. Organy
samorzadowe nie wiedzg wtedy, czy w ogole otrzymaja srodki finansowe oraz
w jakiej wysokosci. W tym przypadku pod znakiem zapytania stoi realizacja
zasady samodzielnosci finansowej jst. Przy wykorzystaniu metody uznaniowej
charakteryzowane dochody staja si¢ faktycznymi bezposrednimi instrumentami
oddzialywania panstwa na jst. Samodzielnosci jst w wigkszym stopniu sprzyja
podziat dochodéw obcych na podstawie kryteriow zobiektywizowanych. Uza-
leznienie wysokosci tych dochodéw na przyktad od liczby mieszkancow, zagesz-
czenia, wysoko$ci dochodow na jednego mieszkanca, liczby dzieci w szkotach
czy rzeczywistego ubytku dochodéw wyklucza, a przynajmniej w znacznym
stopniu ogranicza, dowolnos$¢ panstwa w przyznawaniu tych srodkow. Poza tym
konsekwencja obiektywizacji przyznawanych jst $wiadczen jest prawo roszcze-
nia realizacji $wiadczenia przez panstwo.

Obiektywizacji zasad przyznawanych dochodéw uzupetniajacych powinna
towarzyszy¢ ich pewnos$¢ (stabilno$¢). Braku pewnosci odno$nie do rozmia-
row naleznych jst srodkow finansowych nie mozna bowiem uznaé za korzystne
zjawisko z punktu widzenia samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej
(Debowska-Romanowska, 1998). W takiej sytuacji trudno zaplanowa¢ wydatki
budzetowe i zacigga¢ zobowigzania.

3. Obiektywizacja dochodow obcych a zmiany w systemie
dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego
bedgace poktosiem programu Polski tad

Identyfikacja instrumentéw rekompensowania jst ubytku dochodow wywolane-
go zmianami wprowadzonymi w zwigzku z programem Polski Lad'' jest trudna,
poniewaz nie zostaly one skatalogowane w jednym akcie prawnym, a ponad-
to zmiany w systemie dochodow nastgpuja w trudnym okresie, w ktorym jst
borykaja si¢ z konsekwencjami pandemii COVID-19, wysokiej inflacji i woj-
ny w Ukrainie. Niejasne jest wigc, ktore formy wsparcia kierowane do jst maja
zwigzek z pandemig COVID-19, ktore pozostajg w zwigzku z nadzwyczajnymi

" Poczatkowo instrumenty majace zrekompensowac jst skutki programu rzagdowego Polski Lad
byly procedowane jako projekt ustawy o wsparciu jednostek samorzadu terytorialnego w zwiazku
z Programem Polski Lad (przyjety przez Rad¢ Ministrow w dniu 8 wrze$nia 2021 r. i w tym sa-
mym dniu przestany do sejmu). Pdzniej akt prawny przyjat nazwe: O zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektorych innych ustaw.
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wydatkami ponoszonymi na pomoc obywatelkom i obywatelom Ukrainy, ktore
wychodza naprzeciw oczekiwaniom Trybunatu Konstytucyjnego, ktory zakwe-
stionowat sposob obliczania wptat wyrownawczych dokonywanych przez woje-
wodztwa, a ktore sa forma rekompensaty ubytku dochodéw wywotanego zmia-
nami podatkowymi ogloszonymi jako Polski Lad.

O braku przejrzystosci we wprowadzanych rozwiazaniach §wiadcza chociaz-
by zapisy, ktore pojawily si¢ w uzasadnieniu do projektu ustawy wprowadzaja-
cej zmiany w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie
z nimi celem zmian zaproponowanych przez Ministerstwo Finansow jest (RM,
2021):

— zwiekszenie zasobu §rodkéw na wykonywanie zadan wlasnych;

— uelastycznienie zarzadzania finansami przez zmiang regut fiskalnych obo-
wigzujacych jst (wprowadzanie czasowych (w latach 2022-2025) preferencji
dotyczacych zasady zrownowazenia czgsci biezacej budzetu jst oraz indywi-
dualnego wskaznika zadluzenia);

— zwiekszenie stabilnosci i przewidywalno$ci dochodéw jst, aby byly mniej na-
razone na wahania koniunktury gospodarczej oraz skutki zmian w podatkach;

— wyeliminowanie dysfunkcji systemu dochodéw samorzadowych, ktore ule-
gly znacznemu nasileniu w okresie dekoniunktury wywotanej epidemig CO-
VID-19 i moga si¢ poglgbi¢ po wprowadzeniu zmian podatkowych zawar-
tych w Polskim Ladzie;

— wzmocnienie potencjatu inwestycyjnego jst.

Na rysunku 3 przedstawiono te zmiany w systemie finansowania jst, ktore
autorka uwaza za instrumenty rekompensowania jst ubytku dochodow wywo-
tanego zmianami wprowadzonymi w zwigzku z programem Polski Lad'?. Roz-
wigzania te majg takze poprawi¢ stabilno$¢ dochodow jst w dtuzszym okresie.
W tym miejscu zostanie dokonana krotka charakterystyka zasad przyznawania
poszczegdlnych $rodkdéw oraz podjeta préba oceny tych rozwigzan z punktu
widzenia samodzielnosci dochodowej jst. Uwaga zostanie zwrocona na: rodzaj
dochodow przekazywanych jst, sposéb wyodrebniania tych dochodéow z budzetu
panstwa oraz sposob ich podziatu pomiedzy jst.

Pierwszym instrumentem lagodzacym konsekwencje zmian uchwalo-
nych w zwigzku z programem Polski tad jest wyplacenie jst dodatkowych
srodkéw okreslanych jako uzupetnienie kwoty subwencji ogoélnej. W ostatnich

12 W ustawie o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niekto-
rych innych ustaw (Ustawa, 2021a) zapisano tez rozwigzania, ktore maja uelastyczni¢ prowadze-
nie przez jst gospodarki budzetowej. W ustawie zapisano: 1) przejsciowe preferencje dotyczace
zasady zrownowazenia czgsci biezacej budzetu; 2) zmiany w zakresie indywidualnego limitu spta-
ty zobowigzan; 3) mozliwos¢ wyboru przez organ wykonawczy jst okresu (3 lub 7 lat), z ktorego
liczony jest limit sptaty zobowigzan. Ponadto zmieniono zasady przyznawania udziatow w podat-
kach panstwowych i inne instrumenty.
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Sposoby
rekompensowania

jst ubytku dochodow
w zwiazku z programem
Polski L.ad

Ustanowienie

Instrument stabilizacji rzadowego Funduszu

Uzupetnienie kwoty

subwencii ogdlne: dochoddéw z udziatow Czg$¢ rozwojowa Polski Ead: Programu
(wypfacoi R J w PIT oraz CIT — subwencji ogdlnej Inwe's 150 1g
28.12.2021 1) tzw. kwota referencyjna (0d 2023 1) Strategicznych

(0d 2023 1.’

(lipiec 2021 1)

@ Jest to tzw. reguta dochodowa okreslona w art. 9b ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
Rysunek 3. Sposoby rekompensowania jednostkom samorzadowym ubytku
dochod6éw wywolanego zmianami podatkowymi skladajacymi si¢ na program
rzadowy Polski Lad

Zrodlo: Opracowanie wiasne na podstawie (Uchwata, 2021; Ustawa, 2021a).

dniach 2021 r., jst otrzymaly facznie 8 mld zt dochodow. O przeznaczeniu tych
srodkow mial decydowac organ stanowiacy jst. Pieniedzy tych nie udalo sie
wydaé, wiec ,,przeszty” one jako nadwyzka budzetowa na 2022 r., w ktorym
otrzymaly status przychodéw publicznych. Spowodowato to iluzorycznie obraz
sytuacji finansowej jst. Jednoczesnie, ze wzgledu na rézne interpretacje regio-
nalnych izb obrachunkowych, niejasne jest, czy $rodki te mozna przeznaczy¢ na
finansowanie wydatkow biezacych (Nelicki, 2022).

Nastgpnym instrumentem jest tzw. kwota referencyjna dotyczaca lacznych
dochodéw z udziatow w PIT oraz CIT'. Ten mechanizm stabilizacji docho-
dow zaktada, ze jezeli planowane na rok budzetowy dochody z obu udzia-
low beda nizsze od tzw. kwoty referencyjnej oraz réznica migdzy tymi tacznymi
kwotami bedzie wigksza od wysoko$ci czgsci rozwojowej subwencji ogolnej,
to jst otrzyma wyrownanie ubytku dochodéw do wysokosci kwoty referencyj-
nej. Wyrdéwnanie begdzie polega¢ na zwigkszeniu czgéci rozwojowej subwencji
do wysokosci réznicy migdzy tymi tacznymi kwotami rocznych dochodow (Wy-
szkowska i Wyszkowski, 2022).

Na 2022 r. kwote referencyjng rocznego dochodu gmin z tytutu rocznego do-
chodu gmin z udzialu w PIT oraz udziatu w CIT ustalono w wysokosci 69,9 mld
zt. W nastgpnych latach kwota ta bedzie rowna sumie:

1) referencyjnej kwoty rocznego dochodu z tytutu udziatu w PIT z roku bazo-
wego indeksowane;j:

3 W rzeczywisto$ci chodzi o zwigkszenie czgsci rozwojowej subwencji ogolnej, gdy taczna
kwota dochodow z udziatu w podatku PIT i CIT bedzie nizsza niz kwota referencyjna.
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a) wskaznikiem $redniookresowej dynamiki wartosci PKB w cenach bieza-
cych oraz

b) wskaznikiem bedgcym ilorazem wysokosci udziatu w PIT w roku bu-
dzetowym i wysokosci udzialu w PIT w roku bazowym (obliczonych
z uwzglednieniem art. 89 ustawy o dochodach jst z 2003 r.);

2) referencyjnej kwoty rocznego dochodu z tytutu udzialu w CIT z roku bazo-
wego indeksowanej wskaznikiem $redniookresowej dynamiki wartosci PKB
w cenach biezacych.

Waloryzowana jest takze kwota tacznych dochodéw z udziatldéw powia-
tow 1 wojewodztw, z tym ze w ich przypadku odbywa si¢ ona tylko z uwzgled-
nieniem wskaznika przedstawionego w pierwszym punkcie.

Sama idea wyrownania ubytku dochodow jest dobra, problematyczne sg jed-
nak dane, ktore zostang wziete do wyliczenia kwoty referencyjnej. Strona samo-
rzadowa twierdzi, ze kwota referencyjna przyjeta na 2022 r. (69,9 mld zt) jest
nizsza, zanizona o okoto 10,3 mld zi. Wynika to z tego, ze kwotg referencyjna
przyjeto w wysokos$ci planowanych przez jst dochodoéw z udzialow wedhug stanu
z maja 2021 r., czyli w trakcie pandemii, kiedy samorzadowcy bardzo ostroznie
szacowali swoje dochody. W kwocie referencyjnej nie uwzgledniono wigc ani
tego, ze w 2021 r. dochody z udziatéw byly wyzsze niz planowano o 6,3 mld zt,
ani zdecydowanie wyzszej niz przewidywat rzad inflacji, ani wysokiej dynamiki
wzrostu wynagrodzen i emerytur (Zotciak i Osiecki, 2022). Na zanizenie kwoty
referencyjnej na 2022 r. zwrocili uwage eksperci NBP (2022)', jednak ich gtos
nie zostal uwzgledniony w ostatecznej wersji rozwigzan prawnych.

Poczawszy od 2023 r. jst bedg otrzymywac cze$¢ rozwojowa subwencji ogol-
nej'®. Ta forma dochodéw obcych moze by¢ oceniona pozytywnie, poniewaz
kazda czg$¢ subwencji ma przeznaczenie ogdlne, co oznacza, ze razem z docho-
dami witasnymi (przynajmniej niektorymi) stanowi jedna pulg $rodkow, ktora
moze by¢ swobodnie rozdysponowana przez organy jst. Nalezy podkreslic, ze
te jst, ktorych taczne dochody z udziatéw beda nizsze od kwoty referencyjne;,
otrzymaja wyzszg kwote czesci rozwojowej (jest to warunkowe zwigkszenie tej
czesci subwenciji).

W pierwszym roku na czg$¢ rozwojowa subwencji ogélnej przeznaczone
zostang 3 mld zt. W kolejnych latach kwota tej cze$ci bedzie waloryzowana

14 Zdaniem ekspertow NBP, aby zasada stabilizacji byta oparta na realistycznych, a nie zanizo-
nych zatozeniach, kwote referencyjna rocznego dochodu jst z obu udziatéw na 2022 r. nalezatoby
ustali¢, indeksujac te dochody w z 2021 r. wskaznikiem $redniej geometrycznej dynamiki PKB
w cenach biezacych w latach 2013-2020 (NBP, 2022).

5 Tzw. kryzys energetyczny oraz niespodziewanie wysoka inflacja spowodowaty trudnosci
w finansowaniu wydatkow na zadania wlasne biezace w 2022 r. W zwigzku z tym ustawodawca
podjat decyzje o przekazaniu jst dodatkowych srodkow w kwocie 13,7 mld zt juz w 2022 r. W kon-
sekwencji w 2023 r. jst nie otrzymajg czgsci rozwojowej subwencji ogélnej (Ustawa, 2022).
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wskaznikiem $redniookresowej dynamiki wartoéci produktu krajowego brutto
w cenach biezacych. W wyjatkowych okolicznosciach, uzasadnionych potrzeba
wykonania zadan waznych z punktu widzenia rozwoju panstwa, kwota tej czesci
moze by¢ wyzsza niz wynikajaca ze wspomnianej waloryzacji. Sposob wyod-
rgbnienia rozpatrywanej czesci subwencji jest niekorzystny z punktu widzenia
samodzielnosci jst, ale sposob waloryzacji zapewnia obiektywno$¢ wyznaczania
kwoty dzielonej pomigdzy jst.

Rozpatrywana czgs¢ subwencji bedzie dzielona na podstawie trzech kryte-
riow (rysunek 4), ktore — na pozor — maja charakter wzglednie zobiektywizo-
wany. Konsekwencja jest podzial czgsSci rozwojowej na trzy elementy: kwote
podstawowa (60% czesci), premi¢ aktywizujacg (20% czesci) oraz premi¢ inwe-
stycyjng stanowiaca (20% czesci).

Podzial miedzy gminy Proporcjonalnie do wykonywanych
powiaty, wojewodztwa w roku n-2 wydatkéw majatkowych

Subwencja
rozwojowa

Kwota podstawowa Premia aktywizujaca Premia inwestycyjna
60% 20% 20%
Uprawniona jst Uprawnione jst
Podzial miedzy o0 przewyzszajacej srednio 0 przewyzszajacych
poszczegdlne jst dla jst dynamice r/r $rednig dla jst wydatkach
proporcjonalnie do liczby wydatkow majatkowych majatkowych
mieszkancow z dolnymi w przeliczeniu w przeliczeniu
i gbrnymi limitami kwot" na 1 mieszkanca na 1 mieszkanca
(z roku n-Z) (z roku n-Z)
* Limity ustanowione jako odsetek ogdlnej kwoty przypadajacej poszczegdlnym typom jst, mianowicie:
— gminy: co najmniej 0,01% 1 nie wigcej niz 3% ogolnej kwoty dla gmin
— powiaty: co najmniej 0,1% i nie wigeej niz 0,55% ogdlnej kwoty dla powiatow

— wojewddztwa: co najmniej 3% inie wigeej niz 10%  ogdlnej kwoty dla wojewodztw
Rysunek 4. Zasady podzialu czes$ci rozwojowej subwencji ogolnej dla jednostek

samorzadu terytorialnego
Zrodto: (Czekaj i Wiktorzak, 2022).

Kwote podstawowa beda otrzymywac wszystkie jst proporcjonalnie do liczby
mieszkancow, z tym, ze okreslono minimalne (co jest korzystne dla gmin ubo-
gich) oraz maksymalne kwoty dla poszczegoélnych rodzajow jst, co oznacza, ze
kwoty tej nie mozna traktowa¢ jako instrumentu rekompensaty ubytku docho-
dow, jest ona raczej instrumentem zmniejszajacym ten ubytek.
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Srodki pieniezne ujete w kwocie premii aktywizujacej sa dzielone pomigdzy
te jst, w ktérych dynamika wydatkow majatkowych (pomniejszonych o wydatki
finansowane z dotacji z budzetéw innych jst) w roku poprzedzajacym rok bazo-
wy w stosunku do roku go poprzedzajacego, w przeliczeniu na jednego miesz-
kanca jst, przekracza obliczong w ten sam sposéb dynamike tych wydatkow dla
wszystkich jst danego typu w przeliczeniu na jednego mieszkanca w kraju.

Trzeci element tej czgsci — premia inwestycyjna — przystuguje tej jst, w ktorej
wydatki majatkowe w przeliczeniu na jednego mieszkanca jst w roku poprzedza-
jacym rok bazowy sa wyzsze od wydatkéw majatkowych wszystkich jst danego
szczebla w przeliczeniu na jednego mieszkanca w kraju.

Sposob wyodrebnienia cze$ci rozwojowej subwencji z budzetu panstwa
(poza wyznaczeniem kwoty na rok 2022) uniezaleznia jst od corocznych przetar-
gow politycznych majacych na celu wywalczenie jak najwigkszych $rodkow dla
realizacji wlasnych zadan.

Odnoszac si¢ do kryteriow podzialu cze$ci rozwojowej subwencji, trze-
ba zwr6ci¢ uwage na to, jaka funkcje przypisat jej ustawodawca. Jezeli jego
intencjg bylo wyrdownanie lub zmniejszenie ubytku dochodéw na skutek
zmian wywotanych programem Polski tad, to rozwiazania te (z przyjetego
punktu widzenia) nalezy oceni¢ negatywnie'®. Przemawiajg za tym nastepuja-
ce argumenty:

— Podziat kwoty podstawowej nawigzuje do liczby mieszkancéw, a nie do wy-
sokosci utraconych dochodéw, a dodatkowo wysoko$¢ przyznanej kwoty jest
limitowana. Nie ma wigc zwigzku migdzy ubytkiem a rekompensata. Zgadza
si¢ z tym Nelicki (2022), ktory dodaje, ze 12 najwickszych polskich miast
zrzeszonych w Unii Metropolii Polskich gromadzi tacznie 27% samorzado-
wych wptywow z PIT, podczas gdy ich mieszkancy stanowig 17% mieszkan-
cow Polski. Na przyjetym rozwigzaniu skorzystaja gminy, ktére majg niskie
dochody z tytutu udziatlu w PIT, poniewaz one — przy podziale tej kwoty we-
dhug liczby mieszkancow — otrzymaja proporcjonalnie wigcej srodkow finan-
sowych niz gdyby kluczem podziatu byly utracone dochody (Zétciak i Osiec-
ki, 2022).

— Podziat $rodkow wedtug wysokosci wydatkéw majatkowych sugeruje, ze ce-
lem tej czgsci ma byc¢ takze (obok wyrdéwnania ubytku w dochodach podat-
kowych) zwiekszenie potencjatu inwestycyjnego jst. Oznacza to brak spojno-
$ci funkcji czesci rozwojowej subwencji.

16 Jezeli zamiarem panstwa jest wykorzystanie czg¢éci rozwojowej do zmniejszenia roznic
w wysokosci dochodéw na jednego mieszkanca, co zdaje si¢ sugerowaé podzial tej czg$ci na
podstawie liczby mieszkancow, a nie wysokosci utraconych dochodow, to mamy tu do czynienia
z utworzeniem nowego instrumentu (mechanizmu) wyréwnawczego, co niepotrzebnie komplikuje
istniejacy system niwelowania réznic w potencjale dochodowym jst.
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— Watpliwy jest tez podziat srodkow na podstawie wydatkow majatkowych
w przeliczeniu na mieszkanca. Pozornie jest to kryterium zobiektywizowane,
ale wydatki te podlegaja duzym wahaniom, a poza tym niektore jst mogtly
ponosi¢ wyzsze wydatki w zwiazku z otrzymaniem dofinansowania z fundu-
szy celowych. Eksperci przekonuja, ze nie zawsze reguly dofinansowywania
zadan inwestycyjnych sg przejrzyste (Flis i Swianiewicz, 2021).

Ostatnim instrumentem wymienionym na rysunku 3 jest Rzadowy Fundusz
Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych. Program ten zaliczany jest to
instrumentow wspierajacych jst w zwigzku z programem Polski Lad (co sugeru-
je jego nazwa), ale nie nawiazuje si¢ w nim do ubytku dochodow jst w zwigzku
ze zmianami w podatkach dochodowych. Poza tym program ten zaczat obowia-
zywaé, zanim uchwalono zmiany w podatkach panstwowych, a srodki z tego
programu majg forme¢ prawng ,,dofinansowania”, co oznacza, ze nie sg dotacja
z budzetu panstwa ani z panstwowego funduszu celowego. Ponadto dofinanso-
wanie to jest pokrywane ze §rodkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, co
sugeruje, ze jest to raczej instrument wsparcia jst w zwigzku z pandemig. Poza
tym $rodki funduszu majg szans¢ otrzymac tylko te jst, ktore ponosza wydatki
inwestycyjne, ztoza wniosek 1 spelnig — blizej nieokreslone — kryteria otrzyma-
nia $rodkoéw. Fundusz moze by¢ wigc zrodtem finansowania wydatkéw inwe-
stycyjnych. By¢ moze powigkszy on lub — jak sugeruje Czudec (2021), ktory
przygladal si¢ wykorzystaniu $rodkow z programu Rzadowy Fundusz Inwesty-
cji Lokalnych finansowego takze z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 — za-
stapi wezesniej planowane dochody majatkowe, a przeciez zmiany pod hastem
Polski Lad wptynety na spadek dochoddéw biezacych. W zwigzku z brakiem
przejrzystosci w odniesieniu do charakteru tego programu watek ten nie be-
dzie rozwijany.

Whioski

Rozwiazania, ktore zaproponowano jst jako rekompensate ubytku dochodéw,
nie sprzyjaja samodzielnosci dochodowej jst. Biorac pod uwage rodzaje prze-
kazanych dochodow, nalezy zauwazy¢, ze w dalszym ciggu, wbrew postulatom
naukowcow 1 praktykdw, udzialty w podatkach panstwowych sa traktowane jako
dochody wtasne jst. Nawet jesli zgodzimy si¢ z tg klasyfikacja, wyrazny sprze-
ciw powinno budzi¢ to, ze ubytek w dochodach wtasnych ma by¢ zrekompenso-
wany (lub zmniejszony) poprzez przekazanie jst dochodow obcych (dwoch czg-
$ci subwencji, dotacji celowych z funduszu celowego). Konsekwencje finansowe
dla poszczegolnych jst beda rozne. Z pewnoscia w najwigkszym stopniu — ze
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wzgledu na wysoki wskaznik udziatu w PIT oraz przyjete limity maksymalnej
rekompensaty ubytku dochodéow — negatywnie odczuja je miasta na prawach po-
wiatu. Jednocze$nie na modyfikacji dochodow jst zyskaja prawdopodobnie gmi-
ny o duzej liczbie mieszkancow, w ktorych udziaty w PIT byly niskie z uwagi
na rolniczy charakter gminy, oraz gminy, ktore otrzymaty dotacj¢ z Rzadowego
Funduszu Polski t.ad: Programu Inwestycji Strategicznych (Wyszkowska i in.,
2022).

Wedhtug autorki konstrukcja dochodéw obcych moze sprzyja¢ samodzielnosci
jst wtedy, gdy sa wyodrebniane z dochodéw budzetu panstwa i przyznawane jst
wedlug zobiektywizowanych kryteridw. Z przeprowadzonych rozwazan wynika,
ze system dochodow obcych jst bedacy poktosiem konsekwencji zmian podatko-
wych ustanowionych w programie rzadowym Polski t.ad zawiera wiele rozwig-
zan ograniczajacych samodzielno$¢ dochodowag jst. By¢ moze okaze si¢ on jed-
nak korzystny z punktu widzenia zmniejszenia rozpigtosci w dochodach migdzy
gminami roznych typow administracyjnych (Wyszkowska i in., 2022).

Rozdziat ten powstal w momencie, gdy nie jest jeszcze znana ostateczna po-
sta¢ zmian podatkowych oraz przed opublikowaniem informacji na temat do-
chodow jst w 2021 roku, trudno jest wigc si¢ odnies¢ do skali ubytku docho-
déw. Zdaniem samorzadowcow oraz ekspertow NBP uchwalone instrumenty
zmniejszenia ubytku dochodéw jst nie sg adekwatne do skali zmniejszenia do-
chodow. Brak petnej rekompensaty ubytku dochodéw bedzie oznacza¢ koniecz-
no$¢ siggania do zwrotnych zrédetl finansowania jst, co bedzie rownoznaczne ze
wzrostem kwoty panstwowego dtugu publicznego lub — w warunkach rosnacych
stop procentowych — spadek tempa inwestycji samorzadowych. Nie mozna si¢
zgodzi¢ ze stowami Skuzy, sekretarza stanu w Ministerstwie Finansow, wypo-
wiedzianymi podczas konferencji naukowej pt. Samorzad terytorialny w dobie
turbulentnych zmian otoczenia!’, w $wietle ktorych samorzad terytorialny po-
winien wzia¢ na siebie cze$¢ ryzyka spadku dochodow podatkowych (z tytutu
udziatow w podatkach panstwowych) w zwiazku ze zmiennym przebiegiem zja-
wisk gospodarczych. W ,normalnych” czasach, tzn. wtedy, gdy organy wtadzy
panstwowej nie przeprowadzaja reform podatkowych, stanowisko to jest uzasad-
nione, ale ubytek dochodoéw jst, ktéry nastepuje po 2021 r., nie jest konsekwen-
cja cyklu koniunkturalnego, wiec nie ma uzasadnienia to, aby konsekwencje po-
lityki spoteczno-gospodarczej panstwa obarczyly jst.

Zastepowanie dochodow podatkowych jst (nawet tak niedoskonatych jak po-
chodzace z udzialow w podatkach panstwowych i o matym znaczeniu fiskalnym
jak karta podatkowa) roznymi formami rekompensat (uzupethieniem subwencji,
nowa czescig subwencji, dotacjami z programéw rzadowych'®) jest ,krokiem

7 Konferencja odbyta si¢ 8 kwietnia 2022 r. na platformie ZOOM.
" Chodzi tu o Rzadowy Fundusz Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych, ktory nie
byl przedmiotem rozwazan.
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w tyl” w rozwoju samorzadnosci lokalnej. Oznacza to zastgpienie dochodéw po-
datkowych nowymi formami dochodéw obcych, ktore sa wyodrebniane z do-
chodéw budzetu panstwa w watpliwy sposob i dzielone migdzy jst na podstawie
mato przejrzystych, niemajacych wiele wspolnego z samodzielno$cig finansowg
regul. Bardzo trafnie dylematy zwigzane z finansowaniem jst po wejsciu w zycie
przepisow Polskiego Ladu spuentowata Piotrowska-Marczak, ktora podczas tej
samej konferencji postawita pytanie, czy jednostki te majg by¢ wykonawcami
zadan publicznych, czy tez inicjatorami, kreatorami zycia spoteczno-gospodar-
czego w kraju.

W tym miejscu rodzi si¢ pytanie, w jaki sposob zrekompensowac jst ubytki
dochodoéw, aby nie ogranicza¢ ich samodzielnosci finansowej. Nie ma na to
prostej odpowiedzi. Ponizej zestawiono kilka propozycji’®. Pierwsza z nich jest
urealnienie bazowej kwoty referencyjnej, tzn. wyznaczenie jej na podstawie da-
nych o wykonanych dochodach jst z udziatéw w PIT oraz CIT za 2021 r. przy
zachowaniu proponowanego wskaznika indeksacji (wzrost PKB) i uwzgled-
nieniu inflacji. Nalezatoby tez przyzna¢ jst udzialy w ryczalcie od przycho-
doéw ewidencjonowanych (wlaczy¢ dochody z tego podatku do tacznej kwo-
ty dochodéw z podatku dochodowego od 0sob fizycznych)?. Jest to to o tyle
wazne, ze dokonujac zmian w podatkach dochodowych, ustawodawca zdaje si¢
preferowa¢ te form¢ opodatkowania przychodow z niektorych rodzajow dzia-
falnosci. Nastepnym postulatem jest rezygnacja z podziatu czesci rozwojowej
subwencji ogolnej na podstawie premii aktywizujacej 1 inwestycyjnej. Jednost-
ki samorzadu terytorialnego moga otrzymywac ,,premi¢”, ale nie za dofinanso-
wanie z rzadowych funduszy celowych inwestycji samorzadowych (poniewaz
przejrzystos¢ kryteriow podziatu tych srodkow kwestionowana jest przez sa-
morzadowcow i ekspertow), ale za wlasny wysitek inwestycyjny. Poza tym sto-
sunkowo prostym sposobem zrekompensowania jst ubytku dochodow na skutek
zmian w konstrukcji obu podatkéw dochodowych bytoby — postulowane przez
Uni¢ Metropolii Polskich — podwyzszenie wskaznikow procentowych udziatu
w PIT?! kosztem rezygnacji z czgsci rozwojowej subwencji. Zmiana taka spo-
wodowataby jednak dalsze poglebienie rozbieznosci w poziomie dochodow po-
migdzy typowymi gminami wiejskimi (rolniczymi) a resztag gmin. W tej sytuacji
pewnym kompromisem byloby urealnienie wysokosci czesci o§wiatowej sub-

19 Warto tez postulowaé okreslenie jasnych i trwatych zasad ubiegania si¢ o $rodki z fundu-
szu Program Inwestycji Strategicznych, w tym terminéw naboru wnioskow, kryteriow przyznawa-
nia $rodkow.

2 W maju 2022 r. przedstawiciel Ministerstwa Finansow zapowiedzial, ze rzad rozwazy przy-
znanie jst udzialow w podatku dochodowym od oséb fizycznych ptaconym w formie ryczattu
(Cyrankiewicz-Gortynski, 2022).

2l Dla gmin udzial miatby wzrosna¢ do 64,86%, dla powiatow do 16,81%, dla miast na pra-
wach powiatu do 79,67%, a dla wojewodztw do 2,62% (ZMP, 2022).
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wencji ogolnej w taki sposob, aby gminy te nie musialy dofinansowywac za-
dan o$wiatowych z dochodéw wlasnych oraz przyznawanie dotacji na zadania
zlecone w wysokos$ci adekwatnej do ponoszonych wydatkow. Warto tez podjaé
dyskusje nad propozycjami zmiany zakresu zadan oraz systemu finansowania
jst (przekazaniu jst niektorych przychodow panstwowych funduszy celowych),
ktore padty juz na tamach literatury (Malinowska-Misigg i Misiagg, 2021). W dal-
szym ciggu jest tez postulowane zastgpienie niektorych transferéw z budzetu
panstwa udziatami we wptywach z podatku od towarow i ustug oraz podatku
akcyzowego, ale specyfika rozktadu dochodow z tych podatkow wymagalaby
ich podzialu z pomini¢ciem kryterium miejsca ptatnosci podatku i zastosowania
innego klucza podziatu, co zblizytoby te dochody do subwencji ogolnej (Mali-
nowska-Misigg, 2019; Pest, 2016).

Samorzadowcy nie powinni jednak tylko czeka¢ na zmiany w systemie do-
chodow, nalezy sprobowa¢ oddzialywa¢ na wysoko$¢ dochodow otrzymywanych
z tytutu udziatow w podatkach panstwowych. Moga to czyni¢ tylko posrednio,
wykorzystujac wladztwo, ktdre posiadaja w odniesieniu do dochodéw wilasnych
innych niz udzialy w podatkach panstwowych. Dzialania te powinny by¢ nakie-
rowane na poprawe warunkoéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w gminie
oraz poprawe warunkéw zycia. Mogloby si¢ to przetozy¢ na wzrost liczby pod-
miotdw gospodarczych i mieszkancow, cho¢ w realiach gospodarczych drugiej
polowy 2022 r. postulat ten jest raczej utopijny. Niezaleznie do tej sytuacji or-
gany gminy mogtyby zintensyfikowa¢ starania o to, aby osoby fizyczne bgdace
podatnikami podatku dochodowego od 0sob fizycznych rozliczaty ten podatek
we wlasciwym urzedzie skarbowym, a tym samym, aby udzial w tym podatku
otrzymywata faktycznie ta gmina, na ktdrej terenie te osoby mieszkaja. Stawka
jest samodzielno$¢ dziatania jst bedaca istota samorzadu terytorialnego, rozwoj
wspolnot samorzadowych, a tym samym lepsze zaspokajanie potrzeb ich miesz-
kancow.
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