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Wstep

Trwajace spowolnienie gospodarcze, a takze coraz bardziej odczuwalne skut-
ki niekorzystnych zmian demograficznych wywierajg istotny wptyw na wzrost
wydatkow jednostek samorzgdu terytorialnego (JST), a takze przyczyniajg sie
do zmniejszenia dochodéw samorzgdowych, ktére w przewazajgcej czesci sg sil-
nie powigzane z cyklem koniunkturalnym Obie powyzsze tendencje skutkuja
wzrostem deficytow budzetowych JST oraz zwiekszeniem samorzgdowego dtugu
publicznego.

Tego rodzaju uwarunkowania wymagajg nowego spojrzenia na kwestie stabil-
nosci fiskalnej JST, ktora nie moze by¢ utozsamiana jedynie z zagwarantowaniem
bezpiecznego putapu zadtuzenia publicznego na poziomie zapewniajgcym zdolnos¢
do jego obstugi. W warunkach kryzysowych szczegdlnie istotne jest to, by dbatos¢
0 zapewnienie stabilnosci finanséw samorzadowych nie odbywata sie kosztem osta-
bienia mozliwos$ci rozwojowych wspélnot lokalnych, a takze poprzez ograniczanie
zakresu ijakosci ustug spotecznych swiadczonych narzecz lokalnej spotecznosci, na
ktore popyt w okresie dekoniunktury gospodarczej zazwyczaj silnie wzrasta.
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Istotne znaczenie w procesie osiagania stabilnosci fiskalnej przez JST ma odpo-
wiedni system zasilania finansowego. Od czasu reaktywacji samorzadu terytorialnego
w Polsce wazng role w tym systemie odgrywa udziat w podatkach panstwowych,
tj. podatku dochodowym od oséb fizycznych i podatku dochodowym od o0séb
prawnych.-

Celem artykutu jest proba oceny zasad konstrukcyjnych oraz rzeczywistego
znaczenia udziatu w podatkach panstwowych jako Zrédta finansowania jednostek
samorzadowych w Polsce z punktu widzenia potrzeby zagwarantowania ich stabilnosci
fiskalnej. W szczeg6lnosci analizg objeto ewolucje przepiséw prawnych regulujacych
konstrukcje udziatow podatkowych, a takze realizacje przez te kategorie dochodow
samorzagdowych wymogu wydajnos$ci fiskalnej, antycyklicznosci, stato$ci oraz au-
tonomii finansowej JST.

1. Ewolucja konstrukcji udziatébw JST w podatkach panstwowych

W okresie funkcjonowaniajednoszczeblowego systemu samorzadu terytorialnego
gminom przyznano prawo do czerpania wptywéw z dwoéch panstwowych podatkow
dochodowych. Udziat w nich okreslono z dniem 1 stycznia 1992 r. na poziomie 15%
- w przypadku podatku dochodowego od oséb fizycznych (PIT)1 oraz poczawszy
od 1 stycznia 1994 r. na poziomie 5% - w odniesieniu do podatku dochodowego od
0séb prawnych (CIT)2 O ile procentowy wspdéiczynnik gminnego udziatu w CIT
w okresie 1994-1998 pozostawat niezmieniony, o tyle wskaznik udziatu w PIT w la-
tach 1996-1998 stopniowo zwiekszano, a wynosit on odpowiednio 16% w roku 1997
i 17% w 1998m W tym czasie uksztattowaly sie takze podstawowe zasady kalkulacji
oraz trybu przekazywania samorzagdom tej kategorii dochodéw JST, ktére w prze-
wazajacym zakresie obowigzujg do dzisiaj.

Poczawszy od 1 stycznia 1999 r., tj. z dniem wejscia w zycie Ustawy z 26 listo-
pada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego [Dz. U. nr 150, poz.
983], udziat we wptywach z podatku dochodowego od o0s6b fizycznych oraz z po-
datku dochodowego od osob prawnych stat sie zrédtem dochoddw nie tylko gmin,
ale takze powiatéw i wojewddztw samorzadowych. Jesli chodzi o udziaty w PIT,
to w przypadku gmin ich procentowa wysoko$¢ ulegta wyraznemu wzrostowi - do
poziomu 27,6% wptywow z podatku od os6b fizycznych zamieszkatych na terenie
gminy. Dla nowo utworzonych powiatdw wskaznik ten zostat okreslony na poziomie
1%, za$ w odniesieniu do wojewo6dztw samorzgdowych - 1,5%.

1 Na mocy Ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o zmianie ustawy o dochodach gmin i zasadach ich
subwencjonowaniaw 1991 r. oraz 0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym, atakze o zmianie niektérych
innych ustaw [Dz. U. nr 110, poz. 475].

2 Na mocy Ustawy z 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin [Dz. U. nr 129, poz. 600].
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Wysokos¢ i zasady konstrukcyjne udziatu gmin w podatku dochodowym od oséb
prawnych nie ulegaty w latach 1999-2003 w stosunku do okresu wczesniejszego
powazniejszym modyfikacjom, a ich procentowy wspdtczynnik do korica 2003 r.
wynosit 5%. Udzialu w tym podatku zostaly natomiast catkowicie pozbawione
nowo utworzone powiaty, co byto krytykowane w doktrynie finanséw, bowiem
mogto dziata¢ antyrozwojowo, zniechecajagc samorzad powiatowy do przyciggania
przedsiebiorstw bedgcych osobami prawnymi (spétek, spotdzielni, bankéw) oraz ich
zaktadéw [Borodo, 2004, s. 185]. Z kolei dla wojewdédztw samorzgdowych wskaznik
udziatu w CIT wynosit w latach 1999-2003 tylko 0,5%.

Od roku 2004 system udziatu podatkowego zostat poddany dos¢ istotnym prze-
obrazeniom namocy Ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodachjednostek samorzadu
terytorialnego [tekst jednolity: Dz. U. z 2010, nr 80, poz. 526]. Uksztaltowata ona
podstawy konstrukcyjne udziatdw podatkowych, ktére z niewielkimi modyfikacjami
nadal obowigzuja.

W przypadku gminy procentowa wysoko$¢ udziatu we wptywach z podatku
dochodowego od oséb fizycznych wynosi od roku 2004 39,34%, z zastosowaniem
zawartego w art. 89 Ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego me-
chanizmu stymulujgcego gminne wydatki na okre$lony cel. Konstrukcja udziatu,
ktory na rok 2004 wynosit 35,72%, przewidywata bowiem jego stopniowe zwigk-
szanie w zaleznos$ci do liczby mieszkancow przyjmowanych przez gminy do doméw
opieki spotecznej. Kwote udziatu gminy w PIT ustala sigjako iloczyn og6lnej kwoty
wptywdw z tego podatku i wskaznika rédwnego 0,3934 (z zastosowaniem wyzej
opisanego mechanizmu) oraz wskaznika rownego udziatowi naleznego w roku po-
przedzajagcym rok bazowy podatku dochodowego od 0s6b fizycznych mieszkajgcych
na terenie gminy w ogolnej kwocie naleznego podatku w tym samym roku. Z kolei
procentowy wskaznik udziatu powiatéw we wptywach z podatku PIT wzrést do
poziomu 10,25%. Poczagwszy od roku 2004, kwote nalezng poszczegb6lnym powiatom
z tego tytutu ustala sigjako iloczyn ogélnej kwoty wptywow z podatku PIT i liczby
0,1025 oraz wskaznika réwnego udziatowi naleznego w roku poprzedzajgcym rok
bazowy podatku dochodowego od podatnikéw mieszkajgcych na terenie powiatu
w 0g0Inej kwocie naleznego podatku w tym samym roku. Dla wojewo6dztw kwota
udziatu we wptywach z PIT obliczana jest jako iloczyn ogdlnej kwoty wptywow
z tego podatku, wskaznika 1,6% oraz wskaznika rdwnego udziatowi nalezne-
go w roku poprzedzajgcym rok bazowy podatku dochodowego od os6b fizycz-
nych mieszkajgcych na obszarze danego wojewddztwa w ogdélnej kwocie podatku
w tym samym roku.

Nowe rozwigzania prawne wprowadzone ustawg z 13 listopada 2003 r. istotnie
zwiegkszyty takze role udziatu w podatku dochodowym od os6b prawnych.

W przypadku gminy procentowy wskaznik udziatu we wptywach z podatku
CIT od podatnikéw tego podatku posiadajgcych siedzibe na terenie gminy wynosi
6,71%. Nowoscig stato sie przyznanie wptywow z tytutu udziatu w CIT powiatom,
w przypadku ktérych jego procentowa wielko$¢ uksztattowata sie na stosunko-
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wo niskim poziomie, tj. 1,4%. Stosunkowo najwiekszym fluktuacjom podlegat
procentowy wskaznik udziatu we wptywach z podatku CIT w przypadku woje-
wodztw samorzagdowych. W latach 2004-2007 wynosit on bowiem 15,9%, w okresie
2008-2009 spadt do 14,0%, za$ od roku 2010 jest rowny 14,75%. Tak czeste jego
modyfikacje wynikaty ze zmiany katalogu zadan tej jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Jednocze$nie utrzymano dotychczasowe kryterium podziatu wptywow
z udziatlu w CIT pomiedzy JST, na ktdrych obszarze sg zlokalizowane poszcze-
g6lne oddziaty osoby prawnej bedacej podmiotem wielozaktadowym, ktérym to
kryterium jest udziat liczby osob zatrudnionych w oddziale firmy potozonym na
terenie danej jednostki samorzadowej w stosunku do ogétu pracownikdw catego
przedsiebiorstwa.

2. Pozadane atrybuty dochodéw samorzgadowych
w kontekscie potrzeby utrzymywania stabilnosci fiskalnej

Jak juz wspomniano, wspo6tczesne rozumienie terminu ,stabilno$¢ fiskalna”
(z ang. fiscal sustainability) znacznie wykracza poza zagadnienia zwigzane jedynie
zwyptacalnosciagjednostki samorzadowej (tj. zdolnosciag do regulowania zobowigzan
finansowych). W doktrynie finanséw wskazuje sie, ze réwnie istotnymi sktadnikami
tej stabilnosci - obok bezpieczenstwa finansowego - winno by¢ takze zagwaran-
towanie sprawnosci dochodowej oraz efektywnos$ci wypetniania przez samorzady
natozonych na nie zadan publicznych, a takze zapewnienie mozliwos$ci wspierania
przez JST polityki rozwojowej3.

Jednym z najwazniejszych wymogéw umozliwiajgcych osiagniecie tak rozu-
mianego stanu stabilnosci fiskalnej wydaje sie wtasciwie skonstruowany system
finansowania samorzaddw. Aby tak sie stato, winny sktadac sie na niego kategorie
dochod6w odznaczajace sie pewnymi pozgdanymi z tego punktu widzenia cechami.
Proby wskazania tego rodzaju atrybutéw dochoddw JST sg od dawna podejmowane
w literaturze przedmiotu, czego efekt stanowig liczne opracowania eksponujgce
rézne ich kategorie [Denek, 2009, s. 50]. Ponizej w duzym skrdcie zaprezentowano
te z nich, ktére wydajg sie najistotniejsze z punktu widzenia stabilnosci finanséw
samorzadowych, oraz dokonano ich krétkiej interpretacji.

W pierwszym rzedzie dochody samorzadowe winny charakteryzowac sie wydaj-
noscigfiskalng, umozliwiajgcg samorzadowi realizacjejego podstawowych funkcji.
Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze w przypadku dochodoéw podatkowych (do ktd-
rych zalicza sie wptywy z tytutu udziatow) wiasciwe wypetnianie funkcji fiskalnej
jest podstawowym kryterium oceny zasadnos$ci ich wprowadzenia i utrzymywania.

3 W literaturze przedmiotu do tej pory nie dopracowano sigjednolitej i akceptowanej przez wszystkich
definicji stabilnosci fiskalnej. W artykule postuzono si¢ znaczeniem tego terminu zaproponowanym przez
C. Burnside’a [2005].
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Nieodzownym atrybutem Zrddet zasilania finansowego JST winna by¢ takze
ich antycykliczno$¢, okre$lana takze jako pewno$¢. Silne uzaleznienie dochodéw
samorzagdowych od wahan koniunkturalnych, tj. od sytuacji gospodarczej kraju
i kondycji ekonomicznej podmiotéw gospodarczych funkcjonujgcych naterenie danej
wspolnoty samorzgdowej,jest szczegdlnie niekorzystne w warunkach dekoniunktury,
przyczyniajgc sie do pogtebienia zréznicowania potencjatu dochodowego jednostek
samorzadowych.

Do pozadanych cech dochodow JST nalezy takze zaliczy¢ statos$¢, przejawiajaca
sie w ich wzglednej prawnej stabilizacji, tzn. braku zasadniczych zmian w ich praw-
nej konstrukcji [Denek, 2009, s. 51]. W kontekscie stabilno$ci fiskalnej JST nalezy
pamietac, ze zaletg statych kategorii dochodoéw jest przede wszystkim to, ze sg one
przewidywalne i mozliwe do oszacowania, co pozwala wiadzom lokalnym na swo-
bodne dtugoterminowe planowanie gospodarki finansowe;j.

Cechg optymalnych zrédet finansowania JST winien byc¢ takze odpowiedni za-
kres samodzielnoScifinansowej, ktory moze sprzyja¢ zwiekszeniu odpowiedzialnosci
wiadz samorzgdowych za prowadzong gospodarke finansowa, przyczynia sie do ra-
cjonalizacji wydatkéw publicznych, atakze powinien stuzy¢ lepszemu dostosowaniu
polityki fiskalnej do lokalnych preferencji.

3. Proba oceny udziatow w podatkach panstwowych z punktu widzenia
atrybutu wydajnosci fiskalnej, pewnosci, statosci
oraz samodzielnos$ci finansowej

Analiza danych zawartych w tabeli 1 pozwala stwierdzié, ze wptywy z udziatu
w podatkach panstwowych stanowig bardzo wydajne zrodto finansowania dziatalno-
Sci wszystkich typow JST, przy czym najwieksze znaczenie majg one w budzetach
wojewOdztw oraz miast na prawach powiatu. Jednocze$nie udziat w podatku PIT
pozostawat w catym badanym okresie zdecydowanie bardziej efektywng kategorig
dochodoéw niz udziat w podatku CIT w odniesieniu do samorzadow szczebla lokalnego.
Z kolei odmienng tendencje zaobserwowaé mozna dlajednostek szczebla regionalnego,
w przypadku ktorych to wtasnie dochody z udziatdw w podatku CIT byty jednym z naj -
wazniejszych zrddet finansowania - w roku 2012 stanowity blisko 40% ogo6tu wptywow
budzetowych.
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Tabela 1 Struktura dochodéw JSTw latach 2003-2012 (w %)

Wyszczeg6lnienie 2003 2004 2006 2007 2009 2010 2012
Gminy
Dochody ogétem: 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
vai;:?;dy wiasne 473 48,2 474 495 46,3 446 46,6
udziat w CIT 0,6 10 10 12 10 0,9 10
udziat w PIT 111 136 14,2 16,3 153 13,9 154
Dotacje celowe 10,5 12,5 20,0 19,2 19,8 24,0 22,0
Subwencja og6lna 42,2 39,3 32,6 31,3 33,9 31,4 31,4
Powiaty
Dochody ogétem: 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
VDV‘;;:Zdy wiasne 13 24,9 30,8 322 28,4 28,2 204
udziat w PIT 13 10,3 14,2 16,2 13,8 12,4 148
udziatw CIT 0,0 0,8 0,7 0,9 0,7 0,6 0,7
Dotacje celowe 32,6 24,3 23,1 21,7 25,8 28,5 25,3
Subwencja og6lna 56,1 50,8 46,1 46,1 45,9 43,3 45,4
Miasta na prawach powiatu
Dochody ogétem: 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
zii:f:dy wiasne 56,3 64,3 677 703 66,1 63,6 61,1
udziat w CIT 18 33 34 3.8 33 2,6 2,4
udziat w PIT 17,8 24,6 25,4 27,4 26,7 24,4 23,5
Dotacje celowe 118 110 11,0 9,8 115 14,5 17,2
Subwencja og6lna 32,0 24,8 21,3 19,9 22,5 21,9 21,7
Wojewodztwa

Dochody ogétem: 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
VDV‘i;:f:dy wiasne 159 59,1 638 68,3 323 40,4 57,2
udziatw CIT 16 48,3 42,1 445 21,4 28,1 38,3
udziat w PIT 10,4 7,6 73 75 45 6,3 8.8
Dotacje celowe 51,0 22,4 14,2 13,1 53,4 38,7 20,9
Subwencja og6lna 33,1 18,5 21,9 18,6 14,3 20,9 21,9

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdarn z wykonania budzetu pafstwa za lata 2003-2012 w zakresie
budzetéw JST.
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Jednoczes$nie w latach 2009-2010 (na ktére przypadto znaczne spowolnienie
gospodarcze) we wszystkich typach JST mozna zaobserwowac znaczacy spadek
znaczenia fiskalnego udziatu w podatkach, ktéry w najwiekszym stopniu dotknat
budzetéw wojewddztw. Stanowi on nastepstwo bardzo silnego uzaleznienia wydajnosci
obu podatkéw dochodowych od cyklu koniunkturalnego [Swianiewicz, Lukomska,
2010]. Zwigzek ten jest szczegOlnie widoczny w przypadku udziatu w podatku CIT
- relacja tego udziatu do dochodéw ogdtem w wojewddztwach w roku 2009 zmniej-
szyta sie w stosunku do roku 2007 az o ponad 20%. Z kolei procyklicznosci udziatéw
w PIT sprzyja przyjety sposob ich kalkulacji, nawigzujacy do danych historycznych
w zakresie wptywdw z tego podatku na dzien 15 wrzesnia roku poprzedzajacego rok
budzetowy, co przyczynia sie niekiedy do nadmiernego pogorszenia biezgcej sytuacji
dochodowej wspolnot samorzadowych. Dlatego tez udziat w podatkach (a zwtaszcza
CIT) nie wypetnia w dostateczny spos6b wymogu pewnosci, a wysoki odsetek tych
wplywow w strukturze budzetéw samorzgdowych moze, zwlaszcza w okresach
dekoniunktury, skutkowac zaktdceniami stabilnosci fiskalnej JST.

Odnoszac sie do cechy statosci udziatow podatkowych, nalezy zauwazy¢, ze nie
jest ona z pewnosScig przymiotem tej kategorii wptywdw JST. W ostatnich latach,
tj. poczawszy od roku 2004, statos¢ te mozna wprawdzie odnie$¢ do procentowej
wysokosci wskaznikdw udziatow, atakze do podstawowych zasad ich kalkulacji oraz
alokacji, niemniej jednak w ramach polityki fiskalnej panstwa podejmowanych jest
szereg dziatan narzecz zmniejszenia ciezaru opodatkowania podatkami dochodowymi
i w konsekwencji ostabienia ich wydajnosci fiskalnej4, a ubytkow rzeczywistych wpty-
wow z tego tytutu bedacych nastepstwem takich inicjatyw samorzagdom dotychczas nie
zrefundowano. Nalezy ponadto podkresli¢ duzg czestotliwo$¢ zmian dokonywanych
przez ustawodawce w konstrukcji obu podatkéw dochodowych, co dodatkowo zaktéca
stabilno$¢ i przewidywalnos¢ tego zrédta dochodéw samorzadowych.

Oceniajagc samodzielno$¢ JST w odniesieniu do udziatu w podatkach panstwo-
wych, warto zaznaczy¢, ze namocy Ustawy z 13 listopada 2013 r. zostaty one wprost
zaliczone do kategorii dochodéw wiasnych JST, tj. do tych, w przypadku kt6rych
organom samorzgdowym winien przystugiwa¢ mozliwe najwiekszy zakres kompeten-
cji w odniesieniu do wptywu na ich ksztattowanie. Tego rodzaju klasyfikacja budzi
jednak szereg watpliwosci. W przypadku udziatu w podatkach, JST nie przystuguja
bowiem zadne atrybuty wiadztwa podatkowego. Administrowanie tym zrédtem do-
chodéw samorzadowych réwniez lezy poza sferg kompetencji JST. Wszelkie sprawy
z zakresu obu podatkéw dochodowych zatatwiane sa bowiem przez panstwowe organy
podatkowe [Ofiarski, 2010, s. 301]. Nawet stosowanie tzw. uznaniowych ulg w sptacie
tych podatkéw nie wymaga konsultacji z organami jednostek samorzgdowych, bo-

4 W przypadku podatku dochodowego od o0s6b fizycznych chodzi tu m.in. o wyodrebnienie sktadki na
powszechne ubezpieczenie zdrowotne z kwoty tego podatku, wprowadzenie tzw. ulgi na dzieci czy wreszcie
zmiane skali podatkowej i obnizenie wysokosci stawek podatkowych. Z kolei w podatku dochodowym od
0s6b prawnych skutki takie miata istotna redukcja obcigzen podatkowych w roku 2004.
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wiem rozstrzygnie¢ w tym zakresie dokonujg samodzielnie urzedy skarbowe. Trudno
zatem moéwic¢ o mozliwosci wykorzystywania tego rodzaju wptywow przez JSTjako
instrumentu prowadzenia aktywnej polityki podatkowej. Samorzady mogg oddziaty-
wac na ksztattowanie sie dochoddw z tego zrédtajedynie posrednio. Ich wydajnosé
jest bowiem uzalezniona nie tylko od wewnetrznego potencjatu rozwojowego, ktéry
moze by¢ stymulowany przez odpowiednig polityke wtadz lokalnych i regionalnych,
lecz takze od czynnikdw zewnetrznych, takich jak lokalizacja, zasoby surowcowe
i innych przestanek o charakterze obiektywnym, na ktore wtadze te nie majg zadnego
wptywu [Kornberger-Sokotowska, 2013, s. 117].

Zakonczenie

Przeprowadzona analiza wskazuje, ze udziaty w podatkach panstwowych nie
stanowig optymalnego z punktu widzenia stabilnosci finansow samorzgdowych
Zrodta finansowania zadan JST. Ich gtéwng zaletg jest stosunkowo wysoka wydaj-
nosc¢ fiskalna, zwtaszcza w tychjednostkach samorzgdowych, w ktérych z uwagi na
ich charakter, wielko$¢ lub potozenie zamieszkuje lub ma siedzibe znaczny odsetek
podatnikéw obu podatkéw dochodowych. Ta zaleta udziatéw z uwagi na bardzo silne
ich powigzanie z cyklem koniunkturalnym w warunkach kryzyséw gospodarczych
moze stac sie zasadniczym mankamentem, bowiem znaczacy spadek wptywow z po-
datkow dochodowych moze zagrazac stabilnosci fiskalnej JST. Ryzyko to poteguje
dodatkowo obserwowana w ostatnim czasie duza zmiennos$¢ konstrukcji PIT i CIT,
na ktéragjednostki samorzadowe nie majg zadnego wpltywu.
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Sub-central tax sharing and the problem of fiscal sustainability of local
governments in Poland

The purpose ofthe article is an attempt to assess the legal structure and the significance of sub-central
tax sharing as a source of revenue of local government in Poland from the point of view of ensuring
fiscal sustainability. In particular, the author analyzed the evolution of the construction of tax sharing,
as well as fulfilling the requirement of fiscal efficiency, countercyclicality stability and fiscal autonomy.



