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Wprowadzenie

Przekazanie przez wladzg panstwowa (centralng) czgsci swoich zadan
1 kompetencji jednostkom znajdujacym sig na nizszych szczeblach administracji
publicznej wymaga wyposazenia tych jednostek w dochody publiczne. Wraz
z reaktywowaniem samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy w 1990 roku
oraz utworzeniem struktur samorzadowych na szczeblach powiatowym i woje-
wodzkim w 1999 roku nastapit podziat dochodow migdzy panstwo i poszcze-
goblne szczeble samorzadu terytorialnego. Szczegodlne rozwiazania zastosowano
przy tym w odniesieniu do utworzonych 1 stycznia 1999 roku miast na prawach
powiatu (zwanych dalej duzymi miastami).

Dochody jednostek samorzadowych moga by¢ klasyfikowane na podsta-
wie rozmaitych kryteriow. Ze wzgledu na formg pobierania mozna je podzieli¢
na dochody podatkowe (samorzadowe daniny publiczne), transfery z budzetu
pafistwa oraz inne dochody'. Za najwazniejsze — z punktu widzenia samodziel-
nosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (JST) — uwaza sig¢ samo-
rzadowe (lokalne) daniny publiczne, w grupie ktorych wyodrgbnia si¢ dochody

' Z. Ofiarski, Gospodarka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, red. W. Mie-

miec, Oficyna Wydawnicza Unimex, Wroctaw 2006, s. 45.
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podatkowe oraz optaty samorzadowe. W sklad dochodow podatkowych wcho-
dza samoistne podatki samorzadowe oraz wspolne dochody podatkowe JST
oraz budzetu panstwa’. Grupa dochodéw wspodlnych jest niejednolita, gdyz
— w zalezno$ci od przyjetych w danym panstwie koncepcji finansowania JST —
tworza ja udzialy w podatkach panstwowych lub dodatki do podatkéw pan-
stwowych’. Ze wzgledu na ograniczenia objetosciowe artykutu dalsze rozwaza-
nia dotycza dochodéw z tytutu udzialow w podatkach panstwowych: podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych (udzial w PDF) oraz podatku dochodowym
od 0sob prawnych (udziat w PDP).

Celem opracowania jest proba oceny udziatow w podatkach panstwowych
jako zrodta dochodéw miast na prawach powiatu w warunkach kryzysu gospo-
darczego z punktu widzenia pozadanych cech dochodéw tych miast. Rozwaza-
nia teoretyczne wzbogacone sa ilustracja empiryczna dotyczaca wysokosci do-
chodéw z rozpatrywanego tytulu w budzetach miast na prawach powiatu.
Zgromadzone dane dotycza zarowno tacznych dochodéw tych miast, jak i wy-
branych miast potozonych na zachodzie Polski: Szczecina oraz Poznania. Ba-
dany okres obejmuje lata 2003—2009 (pierwsze poirocze). Ze wzgledu na zain-
teresowania autorki rozwazania prowadzone beda z perspektywy duzych miast,
jednak wnioski moga by¢ odnoszone takze do jednostek samorzadowych innego

typu.

1. Kryteria oceny udzialéw w podatkach jako zZrdédel dochodéw podatko-
wych miast

Oceniajac udzialy jako zrodta dochodow miast, nalezy wzia¢ pod uwage
dwa aspekty. Po pierwsze, udzialy mozna badac¢ i ocenia¢ pod katem spelniania
przez nie pozadanych cech dochodéw JST w ogoéle. Po drugie, mozna rozpa-
trywaé, czy udzialty w podatkach panstwowych zachowuja cechy dochodow
wlasnych. W tym miejscu ogranicze si¢ do pierwszego aspektu.

2 H. Sochacka-Krysiak, Lokalne daniny publiczne jako Zrédio dochodéw wiasnych samo-

rzqdu terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy, w: Wspotczesne problemy finansow i gospo-
darki jednostek samorzqdu terytorialnego, red. S. Kanduta, Wydawnictwo AE w Poznaniu, Po-
znan 2008, s. 11-18.

3 Pomijam w tym miejscu rozwiazania szczegolne, polegajace na tym, ze JST moga mieé

takze udzialy w niepodatkowych zrodtach dochodow budzetu panstwa lub udzialy w podatkach
bedacych zrédtem dochodow jednostki samorzadowej innego szczebla.
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Pozadane cechy dochodéw miast (w tym dochodéw wtasnych) zamiesz-
czono w tabeli 1. Zalicza si¢ do nich nastgpujace cechy: statosci, elastycznos$ci
oraz pewnosci. Cecha statosci zrédet dochodéw wiasnych moze by¢ réznie
rozumiana. Po pierwsze, oznacza ona zapisanie ,,na state” okreslonych docho-
dow w aktach prawnych dotyczacych systemu finansowania miast jako zrodet
dochodéw wilasnych. Umozliwia to ich traktowanie jako Zrodet beztermino-
wych. Po drugie, stato$¢ (bezterminowos$¢) nalezy kojarzy¢ z niezmiennoscia
w dlugim okresie prawnej konstrukcji dochodow, szczegdlnie zaliczanych do
dochodow wiasnych. Po trzecie, bezterminowo$¢ moze by¢ analizowana w kon-
tekscie niezmiennosci konstrukcji dochodow panstwa, w ktorych ustanawiane

sa udzialy.
Tabela 1
Pozadane cechy dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
Nazwa cechy Interpretacja cechy

statos¢ konstrukcja dochodow i zasady ich przyznawania nie ulegaja zasadni-
czym zmianom w dhuzszym okresie

elastycznosé dochody sa elastyczne, gdy na ich wysoko$¢ oddzialuja warunki eko-
nomiczne, w jakich dziata samorzad®

pewnos¢ jest odwrotnoscia elastycznosci; dochody powinny wptywa¢ do budze-
tow JST w ustalonej wysokosci, bez wzgledu na zmiang warunkéw
ekonomicznych, w jakich funkcjonuje samorzad

9 Przez niektorych autoréw zasada elastyczno$ci rozumiana jest inaczej.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: E. Denek, Funkcje dochodéw budzetowych
samorzqdu terytorialnego jako kryterium oceny systemu dochodow, w: Finanse
2009 — teoria i praktyka. Finanse publiczne II, red. B. Filipiak, B. Walczak,
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 547, Szczecin 2009, s. 50;
J. Wierzbicki, Budzety terenowe w Polsce Ludowej, PTE, Poznan 1967,
s. 241-247.

Trudno si¢ zgodzi¢ z tym, ze udzialy w podatkach panstwowych spehniaja
cechg statosci (bezterminowosci). Z jednej strony nalezy stwierdzi¢, ze w latach
1999-2009 mielismy do czynienia ze wzgledna stabilnoscia podstaw prawnych,
w ktorych okreslono algorytm obliczania udzialow. Réwniez wzglednie stabilna
byta konstrukcja samych udziatow®. Zastrzezenia budzi jednak zmiennos¢ kon-

Modyfikuje si¢ gtownie wskaznik procentowy udziatu, gtéwnie w PDF. Od roku 2008
inaczej uregulowano termin przekazywania raty tego udziatu na grudzien. Ponadto, poczawszy od
2008 r., w inny sposob okresla sig zrodto danych, z ktdrych czerpie sig¢ informacje o wysokosci
naleznego podatku dochodowego od 0s6b fizycznych.
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strukcji dochodow podatkowych panstwa, w ktoérych miasta (i inne JST) maja

udziaty. W latach 1999-2009 konstrukcja podatku dochodowego od oséb fi-

zycznych ulegata czgstym zmianom, w mniejszym stopniu zmienialy si¢ ele-
menty techniki podatkowej w drugim podatku dochodowym. Za najwazniejsze,

z punktu widzenia oddziatywania na dochody miast z tytutu udzialow, nalezy

zaliczy¢:

— obnizenie w 2004 roku stawki podatku dochodowego od 0s6b prawnych do
19% (z 27% w 2003 roku),

— wprowadzenie w 2004 roku mozliwo$ci wyboru przez osoby fizyczne pro-
wadzace pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza formy opodatkowania
(stawka 19% i skala proporcjonalna),

— wprowadzenie w 2007 roku ulgi rodzinnej polegajacej na mozliwosci odli-
czenia od podatku kwoty wynoszacej dwukrotnos¢ kwoty, o ktora pomnie;j-
sza si¢ podatek w danym roku (na kazde dziecko),

— obnizenie od 2009 roku stawek progresywnej skali podatkowej (z 19, 30
1 40% jeszcze w 2008 roku do 18 i 32% od 2009 roku);

— obnizanie, poczawszy od 2007 roku, sktadki na ubezpieczenie rentowe
(w 2007 roku o 3 punkty proc. po stronie pracownika, w 2008 — po 2 punk-
ty proc. po stronie pracownika i pracodawcy).

W dhugim okresie wszystkie wymienione zmiany powinny doprowadzi¢
do wzrostu dochodow z rozpatrywanych podatkow. W krotkim okresie tylko
ostatnia zmiana wplywa na wzrost podstawy opodatkowania podatkiem docho-
dowym od 0s6b fizycznych.

Postuluje sig, aby dochody miast byly elastyczne. Nalezy si¢ zgodzic¢
z E. Denek, ktora twierdzi, ze w warunkach ozywienia gospodarczego cecha
elastycznosci korzystnie wplywa na wysoko$¢ dochodow podatkowych JST,
w tym miast. Z kolei ,,w warunkach kryzysu gospodarczego z dochodami cha-
rakteryzujacymi si¢ elastycznos$cia wiaze si¢ najwigksze ryzyko w zakresie ich
dostosowania do zadan™. Cecha pewnosci oznacza, ze w kazdych warunkach
gospodarczych wysoko$¢ dochodéw budzetowych powinna by¢ dostosowana
do zakresu realizowanych zadan. Innymi slowy, system finansowania miast
»powinien by¢ odporny na wahania koniunkturalne, szczegélnie w zakresie

5 E. Denek, op.cit.,s. S1.
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realizacji podstawowych zadan biezacych™. Jest to o tyle istotne, ze w warun-
kach kryzysu gospodarczego spadkowi dochodow elastycznych (dochodow
podatkowych) towarzyszy wzrost zapotrzebowania na $rodki kierowane na za-
dania z zakresu pomocy spotecznej, ochrony zdrowia lub na zadania gospodar-
cze'. Nalezy tez pamigtaé, ze w czasie kryzysu gospodarczego zmniejszaé sig
moga takze kwoty otrzymywanych subwencji i dotacji. Zjawisko to bedzie wy-
stgpowac wtedy, gdy w przepisach prawnych panstwo nie gwarantuje JST przy-
najmniej minimalnego poziomu tych dochodow, a wysoko$¢ srodkow dzielo-
nych miedzy JST ustalana jest ,recznie” przez ministra finans6w na etapie
opracowywania projektu ustawy budzetowej. W warunkach kryzysu gospo-
darczego rzad, dazac do zmniejszenia wydatkow budzetowych, moze ograni-
cza¢ $rodki przekazywane JST. Nie cheac rozstrzygaé sporu migdzy zwolenni-
kami dochodoéw elastycznych i pewnych, stwierdzam, ze w sktad racjonalnego
systemu finansowania dzialalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego, w tym
miast, powinny wchodzi¢ zarowno dochody cechujace sig elastycznoscia, jak
1 pewnoscia.

2. Algorytm obliczania dochodéw miast z tytulu udzialéow w podatkach
panstwowych w Polsce

W systemie finansowania jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
udziaty w podatkach panstwowych wystepuja od 1992 roku. Najogdlniej, udzia-
ly te oznaczaja, ze JST partycypuja w czesci dochodéw budzetu panstwa z po-
datkow dochodowych, a na ich wysoko$¢ oddziatuja rézne czynniki. Na prze-
strzeni lat zmieniata si¢ zar6wno wysoko$¢, jak i konstrukcja udziatow dla
gmin®.

W roku 1999 nowo powstalym powiatom i wojewddztwom przyznano
udzialty w podatkach dochodowych, a gminom zwigkszono udziat w podatku
dochodowym od 0so6b fizycznych z 17,0 w 1998 roku do 27,6% w 1999. Od
roku 1999 do budzetéw miast na prawach powiatu wptywaja udziaty w podat-
kach dochodowych nalezne im z tego tytulu, Ze sa gminami miejskimi oraz

8 K. Surowka, Adekwatnos¢ dochodow JST w Polsce do zakresu realizowanych zadar: bie-

zqcych po roku 2003, w: Wspoiczesne problemy finansow i gospodarki jednostek samorzqdu
terytorialnego..., s. 88.

7 Jezeli samorzad terytorialny bedzie dazyt do podtrzymania popytu.
Szerzej na ten temat S. Kandula, Samodzielnosé¢ finansowa samorzqdu gminnego w Pol-
sce po 1993 roku, Wydawnictwo AE w Poznaniu, Poznan 2003, s. 93—100 oraz 188—189.
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udziaty przystugujace im dlatego, ze pelnig rolg samorzadu powiatowego (obli-
czane jak dla powiatow). W latach 1999-2003 byly to: udziat w podatku do-
chodowym od o0s6b fizycznych (czg$¢ gminna i czg$¢ powiatowa) oraz udziat
w podatku dochodowym od 0s6b prawnych (czgs¢ gminna). Od roku 2004 po-
wiaty otrzymuja takze udzial w podatku dochodowym od 0s6b prawnych. Tym
samym do budzetow miast na prawach powiatu wptywaja udziaty w obu podat-
kach dochodowych, obliczane jak dla innych gmin i powiatow.

W tabeli 2 przedstawiono wysoko$¢ procentowych wskaznikow udzialow
dla gmin i powiatow. Zmiany w sposobie finansowania jednostek samorzado-
wych wprowadzone w 2004 roku nie wptynely na zasady ustalania, gromadze-
nia i przekazywania dochodow tych jednostek z tytulu udziatow w podatkach
panstwowych, ale znaczaco podwyzszyly wskazniki udziatow. W roku 2004
taczne udzialy miast na prawach powiatu w podatku dochodowym od oséb fi-
zycznych wynosilty 44,14% (w 2003 — 28,60%), a w podatku od 0s6b prawnych
- 8,11% (w 2003 — 5,00%). W odniesieniu do podatku dochodowego od osdb
prawnych jest to wysokos¢ docelowa, a w przypadku udziatu w podatku docho-
dowym od 0so6b fizycznych ma ona wynie$¢ 49,59%.

Tabela 2
Wskazniki udzialow miast na prawach powiatu w podatkach panstwowych
w latach 1999-2010

od
Wyszczegélnienic 1329 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 ‘ljg‘j;
2003

wskaZnik udzialu w PDF 28,60 | 44,14 | 4586 | 4620 | 4647 | 46,74 | 4697 | 47,19 | 49.59
c2e86 gminna 27.60 | 3572 | 3561 | 35.95 | 3622 | 3649 | 3672 | 3694 | 39.34
czg$¢ powiatowa 1,00 8,42 10,25 10,25 10,25 10,25 10,25 10,25 10,25
wskaZnik udzialu w PDP 500 | 811 | 811 | 811 | 811 | 811 | 811 | 811 | 811
c2686 gminna 500 | 671 | 671 | 671 | 671 | 671 | 671 | 671 | 6.1
czg$¢ powiatowa X 1,40 1,40 1,40 1,40 1,40 1,40 1,40 1,40

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie Ustawy z 26 listopada 1998 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003, DzU nr 150, poz. 983
ze zm. oraz Ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, art. 4 ust. 2 i 3, a takze na podstawie corocznych komunikatow
ministra finanséw o wysokosci udziatu gmin w podatku dochodowym od 0so6b
fizycznych.

Wazrostu wskaznikow udziatow nie mozna oceni¢ jednoznacznie pozytyw-
nie. Spowodowal on bowiem wigksze uzaleznienie dochodéw JST od koniunk-
tury gospodarczej, sytuacji finansowej podmiotéw gospodarczych zlokalizowa-
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nych na terenie JST, zamozno$ci mieszkancow oraz wykonania planu tych do-
chodéw w budzecie panstwa. W warunkach wysokiego tempa wzrostu gospo-
darczego oznacza¢ to bedzie dynamiczny wzrost dochodow, ktore nie sg przy-
znawane uznaniowo oraz moga by¢ swobodnie wydatkowane. Juz od 2003 roku
w literaturze wskazywano jednak, ze przy tak duzym odsetku wplywow
z udziatéw w dochodach JST, udziale dochodéw z tytulu udziatow, problemy
moga si¢ pojawi¢ w przypadku spadku tempa wzrostu gospodarczego, co jest
szczegolnie niekorzystne dla tych jednostek, ktorych dochody te stanowia istot-
na cze$é dochodow budzetowych ogotem’. Przyktadowo, dochody z podatku
dochodowego od 0s6b prawnych bardzo szybko reaguja na zmiang sytuacji
gospodarczej. Czynnikami mogacymi wywota¢ spadek wptywow z tego podat-
ku sa przede wszystkim trudnosci z eksportem i tworzenie rezerw na potencjal-
ne negatywne skutki kryzysu. Ponadto czg$¢ wptywdw pochodzi od podmiotow
swiadczacych ustugi, w tym od bankéw i towarzystw ubezpieczeniowych, ktore
w najwigkszym stopniu narazone sa na skutki kryzysu finansowego i gospo-
darczego'’.

Zasady ustalania udziatu powiatow w obu podatkach dochodowych sa ana-
logiczne do metodyki obliczania udziatu dla gmin. Sposob obliczania udziatu
w podatku dochodowym od o0s6b fizycznych dla gmin/powiatéw zobrazowac
mozna formuta przedstawiona na rysunku 1.

Z punktu widzenia miast duze znaczenie ma prawidlowa interpretacja
okreslen wystepujacych w formule. Przez rok bazowy rozumie si¢ rok poprze-
dzajacy rok budzetowy. Oznacza to, ze wysokos$¢ dochodéw miast w danym
roku w duzym stopniu zdeterminowana jest sytuacja ekonomiczna podatnikow
we wczesniejszych latach, czyli konsekwencje kryzysu z lat 2008-2009 w naj-
wigkszym stopniu widoczne bgda w budzetach miast w latach 2010 i2011.
Ponadto, wbrew informacjom podawanym przez niektorych autorow'!, jednost-
ki samorzadu terytorialnego otrzymuja udziat w podatku dochodowym od oséb

° . Kandula, Dochody samorzqdu gminnego w swietle reformy z 2004 roku, w: Aktualne

problemy finansow lokalnych i regionalnych w Polsce i innych krajach, red. E. Chojna-Duch,
Uniwersytet Warszawski, Centrum Studiow Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego,
Warszawa 2006, s. 315; J. Osiatynski, Finanse publiczne. Ekonomia i polityka, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 29.

% W. Misiag, Budzetowe skutki kryzysu swiatowego systemu finansowego, ,.eFinanse. Fi-

nansowy Kwartalnik Internetowy” 2009, nr 3 (www.e-finanse.com), s. 6.

"' K. Suréwka, M. Winiarz, Ocena zmian w podatku dochodowym od oséb fizycznych

w Polsce po roku 2008, w: Finanse 2009 — Teoria i praktyka. Finanse publiczne I, red. T. Lubin-
ska, A. Szewczuk, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 546, Szczecin 2009, s. 394.
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fizycznych obliczanym wedlug tak zwanych zasad ogdlnych oraz w podatku
dochodowym ptaconym przez osoby fizyczne wedlug stawki 19% 1 skali pro-
porcjonalnej'. Jedynie wptywy z trzech pozostatych form opodatkowania do-
choddéw o0s6b fizycznych (ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych, ryczat-
tu od 0s6b duchownych oraz podatku tonazowego) w catosci wptywaja do bud-
zetu panstwa. Przy obliczaniu udziatlu bierze si¢ pod uwage liczbg mieszkancow
faktycznie zamieszkalych na obszarze danej JST lub terenie kraju, wedhug stanu
na 31 grudnia roku poprzedzajacego rok bazowy, ustalona przez prezesa GUS".

nalezny w roku poprzedzajacym rok bazowy
podatek dochodowy od 0s6b fizycznych

ogo6lna kwota zamieszkatych na terenie gminy/powiatu
udziat = wplywow | x wsk. %% x | ogdlna kwota naleznego podatku dochodowe-
gminy/po- z PDF w skali go od 0s0b fizycznych w tym samym roku,
wiatu kraju ustalona na podstawie danych zawartych
w PDF w ztozonych zeznaniach o wysokosci osiag-

nigtego dochodu oraz rocznym obliczeniu
podatku dokonanym przez platnikoéw, wedtug
stanu na 15 wrzeénia roku bazowego®

9 Odpowiedni dla gminy/powiatu wskaznik procentowy udziatu. ® W latach 2004—2008, obli-

czajac udziat dla gminy/powiatu, brano pod uwage wskaznik réwny udzialowi naleznego,
w roku poprzedzajacym rok budzetowy, podatku dochodowego od 0s6b fizycznych zamiesz-
katych na terenie gminy/powiatu w ogdlnej kwocie naleznego podatku w tym samym roku,
ustalonej na podstawie ztozonych do 30 czerwca roku bazowego zeznan podatkowych o wy-
sokosci osiagnigtego dochodu oraz rocznego obliczenia podatku dokonanego przez ptatnikow.

Rys. 1. Sposob obliczania udzialu w podatku dochodowym od o0séb fizycznych
dla gmin/powiatow

Zrédho: opracowanie wiasne na podstawie oraz Ustawy z 13 listopada 2003 r. o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego, art. 9.

Wprowadzenie tej metody obliczania udzialu w PDF nawiazuje do rze-
czywistego wktadu mieszkancéw gminy/powiatu w wytworzenie ogdlnokrajo-
wej kwoty tego podatku. Taka formula oznacza, ze udziat ten ma duze znacze-
nie w budzetach tych jednostek samorzadu terytorialnego, w ktoérych mieszka

12 Przez pojecie kwota wpltywow z podatku dochodowego od 0sob fizycznych rozumie sig

100% wptywow z podatku dochodowego od 0sob fizycznych, pobieranego na zasadach ogoélnych,
tj. wedlug progresywne;j skali podatkowej, o ktdrej mowa w art. 27 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r.
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz podatku pobieranego od dochodéw z pozarolni-
czej dziatalno$ci gospodarczej w wysokosci 19% (Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, art. 2 pkt 5).

3 Ibidem, art. 2 pkt 4.
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wielu podatnikéw podatku dochodowego od osob fizycznych i gdzie kwoty
ptaconego przez nich podatku sg znaczne.

W ostatnich latach obserwuje sig, ze czgs¢ osob fizycznych sklada zezna-
nie podatkowe do urzedu skarbowego potozonego na terenie innej gminy niz ta,
w ktorej faktycznie zamieszkuje. Konsekwencja jest to, ze udzialy nie wptywaja
do budzetéw tych jednostek samorzadowych, w ktorych osoby te zaspokajaja
swoje podstawowe potrzeby zyciowe. Swiadoma lub nieswiadoma ,,ucieczka”
podatnikéw jest niepokojaca, szczegdlnie w warunkach kryzysu gospodarczego.
Niektore jednostki samorzadowe podejmuja wigc dzialania zmierzajace do
sktonienia podatnikow do rozliczania si¢ z podatku w miejscu ich zamieszkania.

Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych zobowiazany jest poin-
formowac JST o planowanej kwocie dochodow z tytutu udzialu we wptywach
z podatku dochodowego od os6b fizycznych w terminie do 15 pazdziernika
roku bazowego. Udzialy w PDF przekazywane sa w ratach miesi¢gcznych w ter-
minie do dziesiatego dnia miesigca nastgpujacego po miesiacu, w ktéorym poda-
tek wptynat na rachunek urzedu skarbowego'*.

W odniesieniu do dochodéw miast na prawach powiatu z tytutu udzialu
w PDP nalezy stwierdzi¢, ze do 2003 roku wlacznie ustalano je w wysokos$ci
5% wplywow z tego podatku ptaconego przez osoby prawne i jednostki organi-
zacyjne nieposiadajace osobowos$ci prawnej, majace siedzibg na terenie gminy.
Od roku 2004 dochody miast stanowig sum¢ dochodéw gmin i powiatow z tego
tytutu i obliczane sa na podstawie tego samego algorytmu, przy zastosowaniu
wskaznikéw udziatu 0,0671 dla czgs$ci gminnej i 0,014 dla czgéci powiatowe;.
Udziaty w PDP liczone sa wedtug metody nawiazujacej do wysokosci podatku
zaplaconego przez podatnika majacego siedzibe na obszarze danej JST oraz
liczby o0s6b zatrudnionych na podstawie umowy o pracg w potozonych na jej
terenie oddziatach (zaktadach) podatnika, ktérego siedziba znajduje si¢ w innej
JST. Analogiczne rozwiazanie przyjeto w odniesieniu do spétek wchodzacych
w sklad podatkowej grupy kapitatowej oraz zaktadow (oddzialow) tych spotek,
a takze w przypadku podatnika prowadzacego dziatalno$¢ przez potozony na
terytorium RP zaktad zagraniczny'>. W zwiazku z tym podatnicy zostali zobo-
wigzani do sktadania w urzedzie skarbowym informacji zawierajacych wykaz
zakladéw (oddzialéw) oraz liczbg osob zatrudnionych na podstawie umowy

4" Nieco inne zasady dotycza udziahu za grudzien.

15 Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, art. 10
ust. 1, 2, 4.
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o pracg, $wiadczacych prace w poszczegdlnych zakladach (oddziatach), ze
wskazaniem JST, na ktorych obszarze sa potozone'®.

Udzial obliczany jest w odniesieniu do kwoty wplywoéw z podatku docho-
dowego od 0sob prawnych'’. Jednostki samorzadowe nie otrzymuja udziatow
w podatku ptaconym od niektoérych dochodow (przychodoéw) osiaganych przez
armatorow eksploatujacych morskie statki handlowe w zegludze migdzynaro-
dowej, funkcjonujacych w formie osoby prawnej. Podatek ten w catosci jest
zrodtem dochodow budzetu panstwa'®.

Dochody miast z tytutu udzialéw w PDP sa odprowadzane na rachunek
budzetu wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego w terminie czternastu dni
od dnia, w ktorym wptynely na rachunek urzedu skarbowego.

3. Cechy udzialow w podatkach panstwowych jako zZrodel dochodow
podatkowych miast

W literaturze wskazuje si¢ charakterystyczne cechy udziatéw w podatkach
panstwowych. Kilka z nich mozna tez wywie$¢ z prawnej konstrukcji udziatow
przedstawionej w poprzednim punkcie. Obie grupy przymiotow przedstawiono
w tabeli 3.

Udzialy sa dochodami transferowymi, wymagaja wcze$niejszego zgroma-
dzenia w budzecie panstwa odpowiednich zasobow, ktore nastgpnie sa dzielone
migdzy jednostki samorzadu terytorialnego. Transfery te zasilaja budzety JST
cyklicznie, w okresach miesigcznych. Oznacza to, ze sa one dochodami bieza-
cymi JST. Cykliczno$¢ ta jest wazna z punktu widzenia koniecznos$ci utrzyma-
nia ptynnosci finansowej budzetu. Obliczenie udzialéw ma charakter automa-
tyczny. Jest to korzystne z punktu widzenia samodzielno$ci miast, poniewaz
uniezaleznia JST od corocznych, arbitralnych decyzji politykow oraz umozliwia
im oszacowanie dochodow naleznych w nastepnych okresach'.

' Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 23 grudnia 2003 r. w sprawie rozliczen dochodow

z tytutu udziatu jednostek samorzadu terytorialnego we wptywach z podatku dochodowego od
0sob prawnych, DzU nr 224, poz. 2228; Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 4 grudnia 2007 r.
w sprawie rozliczen dochodow z tytutu udziatu jednostek samorzadu terytorialnego we wptywach
z podatku dochodowego od 0s6b prawnych, DzU nr 230, poz. 1693.

17

pkt 6.
18

Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, art. 2

Ustawa z 24 sierpnia 2006 r. o podatku tonazowym, DzU nr 183, poz. 1353.
19

s. 189.

S. Kandula, Samodzielnosé¢ finansowa samorzqdu gminnego w Polsce po 1993 roku...,
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Tabela 3

Charakterystyczne cechy udzialow w podatkach panstwowych

Cechy dochodéw JST z tytulu udziatléw w podatkach panstwowych

wskazywane w literaturze przedmiotu

wynikajace z prawnej konstrukcji udziatow

nie maja celowego przeznaczenia, nie ograni-
czaja samodzielnosci organdéw JST w doko-
nywaniu wydatkoéw

stanowia czg$¢ dochodow budzetu panstwa
z tytutu podatkow dochodowych

razem z innymi dochodami JST (z wylacze-
niem niektorych dotacji ) sa przeznaczone
na finansowanie zadan wlasnych

udziaty ustalane sa w jednakowej procento-
wej wysokosci dla JST danego szczebla

stosowane sa obiektywne metody wyodreb-
niania kwot naleznych JST dochodéw z puli
dochodéw budzetu panstwa

sposob obliczenia ma charakter automatycz-
ny, gdyz odbywa si¢ na podstawie danych
statystycznych dotyczacych wysokos$ci za-
ptaconego podatku, liczby zatrudnionych na
umowe o pracg

stosowane sa obiektywne metody podziatu
zapisane w przepisach prawnych; jednolite
dla JST danego szczebla

wysoko$¢ dochodow JST uzalezniona jest
posrednio od liczby podatnikéw obu podat-
koéw, a bezposrednio od sytuacji ekonomicz-
nej gospodarstw domowych oraz podmiotow
gospodarczych majacych zamieszkanie/sie-
dzibg (oddzial) na terenie danej JST

wysokos¢ dochodéw z udzialu w PDF uza-
lezniona jest od ogolnej kwoty wpltywow
z PDF w skali kraju, w roku X oraz od wyso-
kosci naleznego podatku od oséb fizycznych
zamieszkatych na terenie JST w roku X-2;
wystepuja tu wiec opodznienia czasowe

realizacja dochodoéw JST z tytutu udzialu
w PDF nastepuje cyklicznie (co miesiac),
z tym ze wplywy nasilaja si¢ pod koniec
roku; dochody z tytutu udziatu w PDP wpty-
waja rytmicznie (do czternastu dni od dnia
ich otrzymania przez urzad skarbowy)

nie podlegaja zwrotowi, chyba Ze pobrano je
w nadmiernej wysokosci

JST przystuguje roszczenie w zwiazku z nie-
prawidlowym wyliczeniem lub nietermino-
wym przekazaniem udziatéw

Zrédto: opracowanie wilasne, przy czym cechy udzialéow wskazywane w literaturze
zestawiono na podstawie: S. Kanduta, J. Kotlinska, Zrédla, formy i przyczyny
zewnetrznego zasilania jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Podatkowe
i niepodatkowe Zrodia finansowania zadan publicznych, red. J. Gluchowski,
A. Pomorska, J. Szotno-Koguc, Wydawnictwo KUL, Lublin 2007, s. 389.

W literaturze spotka¢ mozna gtosy krytykujace udzialty jako zrédto docho-
doéw miast. U ich podloza leza cechy udziatow wynikajace z ich prawnej kon-

strukcji. Podkresla si¢ bowiem, ze wysokos$¢ dochodow z obu udziatow w zbyt
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duzym stopniu jest uzalezniona od zmian koniunktury gospodarczej. Sa one
wprawdzie dobrym — niewymagajacym od wladz JST szczegélnych wysitkow
w pozyskiwaniu — zrodtem dochodéw w okresie ozywienia gospodarczego,
jednak w okresach spadku tempa wzrostu gospodarczego, wptywy z obu udzia-
16w moga by¢ mniejsze, co moze utrudnia¢ realizacje podstawowych zadan
JST?. Jest to szczegdlnie niekorzystne dla tych jednostek, w przypadku ktérych
dochody te stanowia znaczny odsetek dochodéw ogotem.

Dochody budzetow JST z tytutu udziatu w PDF za poszczeg6lne miesiace
realizowane sa w analogicznym stopniu, jak dochody budzetu panstwa z tego
tytutu. Z uwagi na to, ze dochody budzetu panstwa w ciagu roku wptywaja nie-
roOwnomiernie, kwoty udzialu w PDF przekazywane co miesiac na rachunki
miast moga by¢ w poszczegdlnych miesigcach zroznicowane. Wysoko$¢ mie-
sigcznych rat udzialu uzalezniona jest od wysokosci wplywoéw z tego podatku
za poszczegolne miesiace w skali kraju. Uwagi te mozna odnie$¢ takze do
udziatu w drugim podatku dochodowym. Uwzgledniajac progresywny charakter
wnoszenia zaliczek na podatek dochodowy od 0s6b fizycznych (zasady ogdlne),
udziaty powinny si¢ zwigksza¢ w miar¢ uptywu kolejnych miesigcy.

4. Znaczenie udzialow w podatkach panstwowych w dochodach miast
na prawach powiatu w latach 2003-2009

W tabelach 4—-6 przedstawiono dane dotyczace wysokos$ci dochodow z ty-
tutu udziatow w podatkach panstwowych w budzetach miast na prawach powia-
tu ogdétem oraz w budzecie Poznania i Szczecina w latach 2003-2009. Wynika
z nich, ze udziaty sa bardzo wydajnym zrédtem dochodow miast, stanowia bo-
wiem okoto 30% ich dochodow ogdtem. Wyraznie widaé, ze po podwyzszeniu
wskaznikow udziatdéw w 2004 roku nastapit gwaltowny wzrost dochodow
z omawianego tytutu (o okoto 60%). W nastgpnych latach dynamika wzrostu
dochodéw byta wysoka. W latach 2004-2007 utrzymywata si¢ na poziomie
13-16% w miastach ogotem, a 11-15% w Szczecinie. Najwigksza dynamika
charakteryzowatl si¢ wzrost dochodéw z udziatéw w Poznaniu — od 5 do 28%.
Zmniejszenie dynamiki wzrostu dochodéw nastapito w 2008 roku, a wigc wte-
dy, gdy rozpoczat si¢ kryzys systemu finansowego, ktory wywotat kryzys gos-
podarczy. W miastach na prawach powiatu ogétem dochody wzrosty o 5,5%
w stosunku do roku poprzedniego, w Szczecinie o 10,0%, a w Poznaniu zaled-

2 K. Suréwka, Adekwamnosé¢ dochodéw JST w Polsce do zakresu realizowanych zadar

biezqcych po roku 2003..., s. 97.
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wie 0 6,0%. Mozna z tego wyprowadzi¢ wniosek, ze spadek dochodow z tytulu
udziatow w podatkach dotyka przede wszystkim najwicksze — pod wzgledem
liczby mieszkancéw i zarejestrowanych podmiotéw gospodarczych — miasta na
prawach powiatu®'. Wniosek ten wymaga weryfikacji po przeprowadzeniu dal-
szych badan empirycznych.

Tabela 4
Dochody miast na prawach powiatu z tytutu udziatéw w podatkach panstwowych
na tle dochodéw ogoétem w latach 20032009 [tys. z1]

Wyszczegolnienie 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2,009
I potrocze
dochody miast

ogodtem,

W tym 27416 757,0 | 31753 774,0 | 36 269 800,0 | 40 985 861,0 | 46 873 426,0 | 49 443 818,0 | 24 361 865,3

dochody z tytutu

udzialéow ogotem,

Z tego: 5378330,0 | 8860302,0 | 10244 296,0 | 11 813173,0 | 14 632 051,0 | 15 855410,0 | 6558 766,3
udziat w PDF 4889066,0 | 7797036,0 | 9089252,0 | 10407 194,0 | 12861 782,0 | 13930523,0 | 5652762,7
udziat w PDP 489 264,0 1063266,0 | 1155044,0 | 1405979,0 | 1770269,0 | 1924887,0 | 906003,6

udziaty jako pro-

cent dochodow

ogdlem 19,6 279 28,2 28,8 312 32,1 26,9

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie rocznych sprawozdan z wykonania budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2003-2009 (www.mf.gov.pl).

Tabela 5
Dochody Poznania z tytulu udzialéow w podatkach panstwowych
na tle dochodéw ogoétem w latach 2003—-2009 [tys. z1]
. 2009
Wyszczegolnienie 2003 2004 2005 2006 2007 2008 X
1 potrocze
dochody ogétem,
w tym 12893931 | 14700063 | 1668268,6 | 1745349,9 | 2238196,1 | 2376 816,5 | 1210561,7
dochody z tytutu udziatow
ogodtem,
ztego: 2861973 | 4833273 | 5586659 | 635457,1 | 777819,2 | 827014,6 | 368 594,2
udzial w PDF 256 892,8 | 4201159 | 491921,2 | 5523594 | 673569,1 | 710370,0 | 314 3654
udziat w PDP 293045 | 632114 | 667447 | 83097,7 | 104250,1 | 116644,6 | 542288
udziaty jako procent
dochodow ogdlem 222 32,9 33,5 36,4 34,8 34,8 30,4

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie rocznych sprawozdan z wykonania budzetu
Poznania za lata 2003—-2009.

2l 7 danych GUS wynika, ze na koniec 2007 r. w Poznaniu zameldowanych byto 560,9 tys.

0s0Ob, pracowalo 234,5 tys., a w systemie REGON zarejestrowanych bylo 91,4 tys. podmiotéw
gospodarczych. W tym samym roku w Szczecinie mieszkalo 407,8 tys. osob, pracowato
115,4 tys., a w systemie REGON zarejestrowanych bylo 64,4 tys. podmiotéw gospodarczych
(Maly rocznik statystyczny Polski 2009, GUS, Warszawa 2009).
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Tabela 6
Dochody Szczecina z tytutu udziatéw w podatkach panstwowych
na tle dochodéw ogoétem w latach 2003—-2009 [tys. z1]
Wyszezegblnienie 2003 2004 2005 2006 2007 2008 | pf,)?g’cze

dochody ogétem, w tym | 712330,1 | 801016,5 | 919974,6 | 10479824 | 1161296,2 | 1282402,5 | 777992,5
dochody z tytutu udzia-

tow ogdtem, z tego: 139 452,6 | 218 689,8 | 2543939 | 301687,6 | 378192,5 | 422087,7 | 214 817,6
udziat w PDF 130 142,6 | 202625,1 | 233058,3 | 2782657 | 345942,1 | 385319,7 | 191418,6
udzial w PDP 9310,0 16 064,7 213356 234219 322504 36768,0 23399,0

udziaty jako procent

dochodéw ogdtem 19,6 273 27,1 28,8 32,6 32,9 27,6

Zroédlo: opracowanie whasne na podstawie rocznych sprawozdan z wykonania budzetu
Szczecina za lata 2003-2009.

Najwydajniejszym sposrod udzialow jest udziat w PDF, stanowi on bo-
wiem ponad 86% wpltywow z tytulu udzialow (w Szczecinie ponad 91%). Zna-
czenie fiskalne udzialdéw w budzecie Szczecina i Poznania jest odmienne. Do-
chody te nie sa zatem dobrym narzedziem redystrybucji migdzy JST. Polski typ
udziatlu w podatkach panstwowych cechuje si¢ wada polegajaca na utrwalaniu
nierownomiernego rozktadu terytorialnego wptywow ze wzgledu na nieréwno-
mierna wydajno$¢ fiskalna tego podatku w przekroju kraju®.

Po dwodch kwartatach 2009 roku w Szczecinie zrealizowano dochody
w wysokosci 49,3% zakladanego planu (po zmianach), a w Poznaniu — 40,7%.
Moze to oznacza¢ spadek dochodoéw osiagnigtych przez miasta z tytutu podat-
kéw dochodowych na koniec tego roku. Obawe te potwierdzaja dane Minister-
stwa Finansow, z ktorych wynika, ze prognozowana kwota dochodéw budzetu
panstwa, bedaca podstawa do naliczania udziatow JST, jest nizsza o 14,5%
w stosunku do planu okreslonego w ustawie budzetowej na 2009 rok>. Kwoty
udziatéw przekazane powiatom za okres od 1 stycznia do 31 lipca 2009 roku sa
nizsze o 1,1% w stosunku do kwot przekazanych do konca lipca 2008 roku.
W przypadku gmin kwoty te sg mniejsze o 0,5%. Mniejszy spadek dochodow
w gminach, w poréwnaniu z powiatami, ,,jest wynikiem corocznego zwigksza-
nia wielkos$ci procentowego udziatu gmin we wptywach z podatku dochodowe-
go od 0s6b fizycznych”. Z kolei dochody JST z tytutu udziatu w PDP beda niz-

2 Por. H. Sochacka-Krysiak, Lokalne daniny publiczne jako Zrédlo dochodéw wiasnych

samorzqdu terytorialnego —doswiadczenia i perspektywy..., s. 17.

% Informacja Ministra Finansow o ksztattowaniu si¢ dochodéw jednostek samorzadu tery-

torialnego z dnia 17 sierpnia 2009 r., www.mf.gov.pl, 30.09.2009.



Dochody podatkowe miast w warunkach kryzysu gospodarczego... 183

sze 0 27%*. Przewiduje sig, ze w najwickszym stopniu obnizenie wptywow
bedzie odczuwalne w budzetach miast na prawach powiatu.

Na rysunku 2 przedstawiono wysoko$¢ dochodow z tytutu udziatéw w po-
datkach panstwowych, ktore wptynelty do budzetu Poznania za pierwsze pot-
rocze w latach 2003-2009. Wynika z nich, ze dochody z udzialu w PDF
w pierwszym potroczu 2009 roku byly wyzsze niz we wczesniejszych latach,
z kolei nizsze niz w analogicznym okresie 2008 roku byly wpltywy z tytulu
udziatu w PDP. Wysoko$¢ dochodéow z udzialdow utrzymuje si¢ na porowny-
walnym poziomie w stosunku do pierwszego podtrocza w latach 2008-2009,
a nawet jest wyzsza. Niepokojace jest jednak to, Ze na koniec pierwszego pot-
rocza 2009 roku nizszy jest procent wykonania dochodéw w stosunku do planu.
W latach 2004—-2008 dochody z tytutu udziatu w PDF na koniec pierwszego
poirocza realizowano odpowiednio w wysokosci: 40,3; 42,8; 42,3; 48,7 oraz
46,5%, podczas gdy po pierwszym poétroczu 2009 roku byta to wielkos¢ 40,3%.
Z kolei w przypadku dochodow z tytutu udziatu w PDP stopien realizacji planu
na koniec pierwszego potrocza w latach 2004—-2008 przedstawiat si¢ nastgpuja-
co: 77,9; 56,6; 54,8; 56,1 oraz 59,7%, podczas gdy po pierwszym poétroczu
2009 roku wynidst 42,7%.
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Rys. 2. Wysokos¢ dochodow z tytutu udziatow w podatkach panstwowych w budzecie
Poznania po pierwszym potroczu w latach 2003—-2009 [tys. zt]

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie rocznych sprawozdan z wykonania budzetu
Poznania za pierwsze potrocze w latach 2003—-2009.

2 Ibidem, s. 3.
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Podsumowanie

Biorac pod uwage pozadane cechy dochodow JST, nalezy stwierdzi¢, ze
udziaty w podatkach panstwowych nie odznaczaja si¢ cecha statosci oraz pew-
nosci. Dochody te sa elastyczne, a wigc zmniejszaja si¢ w okresie spadku
aktywnosci gospodarcze;j.

Zmiany w wysokosci dochodoéw budzetu panstwa z rozpatrywanych po-
datkéw sa widoczne juz w 2009 roku. Oddziatuja one na wysokos¢ dochodow
budzetow miast na prawach powiatu, przy czym w najwigkszym stopniu bgda
widoczne w 2011 roku. Na zmniejszenie dochodéw miast oddzialuja zar6wno
zmiany systemowe (ulga rodzinna oraz obnizenie stawek), jak rowniez kryzys
gospodarczy.

Kryzys gospodarczy negatywnie si¢ odbija na dochodach miast z tytutu
udziatow oraz na wysokosci innych dochodéw miast. Dotyczy to miedzy inny-
mi podatku od czynnosci cywilnoprawnych, podatku od nieruchomosci, podat-
ku od $rodkéw transportowych, podatku — tak zwanej karty podatkowej, optaty
skarbowej, optaty targowej. Stagnacja na rynku nieruchomosci moze sig takze
przetozy¢ na zmniejszenie dochodéw miast z majatku.

Jakie beda konsekwencje zmniejszenia dochodow? W pierwszej kolejnosci
obnizone zostana zaplanowane wydatki, gtdéwnie na inwestycje. W Poznaniu
moze si¢ to odbi¢ niekorzystnie na inwestycjach zwigzanych z Euro 2012.
Ograniczenie wydatkow inwestycyjnych bedzie najprawdopodobniej wicksze
niz to wynika ze spadku dochodéw. Zwiazane jest to z trudno$ciami z uzyska-
niem kredytow przy zmniejszajacej si¢ zdolnosci kredytowej. Zmniejszone
zostang takze $rodki zwigzane z tworzeniem w urzedach nowych miejsc pracy
(,,zamrazanie etatow”). Efektem spadku dochodéw moze by¢ takze wzrost defi-
cytu i zadluzenia jednostek samorzadowych. Rozpatrzenie tych konsekwencji
wykracza jednak poza ramy tego opracowania.

Wydaje sig, ze w przyszlosci nie uda si¢ wyeliminowa¢ cyklicznosci do-
chodow z tytulu udziatéw. Organy miast powinny przyjaé, ze sa beneficjentami
w okresach przyspieszenia tempa wzrostu gospodarczego, a w okresach spadku
— ich dochody w naturalny sposob sa mniejsze. Zastapienie udziatow innymi
kategoriami dochodéw podatkowych (niewrazliwymi na wahania koniunktural-
ne) w warunkach wysokich obciazen podatkowych nie wydaje si¢ mozliwe.

W tej sytuacji nalezy postulowac przynajmniej wprowadzenie dla wszyst-
kich JST systemowej rekompensaty zwiazanej z ubytkiem dochodéw podatko-
wych bedacej nastgpstwem zmian wprowadzanych przez panstwo w konstrukcji
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dochodow podatkowych. Wprowadzenie w 2009 roku dwustopniowej skali
podatkowej oraz podwyzszenie progow podatkowych wiaze si¢ bowiem ze
zmniejszeniem — przynajmniej w poczatkowym okresie, tak dhugo jak nie beda
widoczne pozytywne skutki polityki panstwa — dochodow JST z tytutu udziatu
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych.

TAX INCOMES OF CITIES IN TIMES OF ECONOMIC CRISIS
SELECTED ISSUES

Summary

The study attempts at evaluating the share in the state taxes as a source of income
for independent cities in the times of economic crises, from the perspective of desirable
characteristics of these cities’ incomes.

What results from the analysis is that the income from the share in the state taxes
is characterised by neither stability nor certainty. It is flexible and consequently —
it decreases in the times of economic downturn. This is proved by numerical data con-
cerning the total income of independent cities and the incomes of the cities of Szczecin
and Poznan in 2003-2009 (the first 6 months).

Translated by Stawomira Kanduta



