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Streszczenie: Udzialy w panstwowych podatkach dochodowych (PIT i CIT) w polskim
systemie prawnym sg zaliczane do kategorii dochodéw wlasnych samorzadu terytorialne-
go. Jednoczesnie sg to dochody transferowe, niespetniajace podstawowych atrybutéw tzw.
podatkéw zdecentralizowanych, charakterystycznych dla tej kategorii dochodéow. W odnie-
sieniu do tych zrodet dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego nie dysponuja zadnymi
clementami wtadztwa podatkowego. W tym sensie stanowig one jedynie ich ,,atrape”. Celem
artykutu jest ocena obowiazujacego w Polsce systemu podatkéw samorzadowych, ze szcze-
gblnym uwzglednieniem udziatow w panstwowych podatkach dochodowych w aspekcie sa-
modzielnoéci dochodowej samorzadu terytorialnego. Opracowanie jest jednocze$nie proba
odpowiedzi na pytanie: Czy polski system podatkow samorzadowych rzeczywiscie realizuje
postulaty zawarte w Konstytucji RP oraz EKSL? Tekst przygotowano na podstawie studiow
literaturowych oraz analizy danych publikowanych przez Ministerstwo Finansow i GUS.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, podatki lokalne, udzialty w podatkach dochodo-
wych, wladztwo podatkowe.

Summary: Shares of in state income taxes (PIT and CIT) in the Polish legal system are
included in the category of local government income. At the same time, these are transfer
income, not having the basic attributes of the so-called decentralized taxes, typical of this
category of income. With regard to these sources of income, local government units have no
elements of taxing power at their disposal. In a sense they are only their “dummy”. The aim of
this article is to evaluate the local government tax system in Poland, with particular focus on
the shares in state income taxes in the aspect of revenue autonomy of the local government.
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At the same time, the study is an attempt to answer the following question: Does the Polish
system of local government taxes actually fulfil the postulates contained in the Constitution
of the Republic of Poland and the European Charter of Local Self-Government? The text was
prepared on the basis of literature studies and analysis of the data published by the Ministry
of Finance and the Central Statistical Office.

Keywords: local government, local taxes, shares in state income taxes, taxing power.

1. Wstep

Samodzielno$¢ finansowa jest istota samorzadnosci terytorialnej. Realizacja po-
wierzonych jednostkom samorzadu terytorialnego, jako instytucjom publicznym,
uzalezniona jest przede wszystkim od zagwarantowania im odpowiednich zrodet
dochodéw. Wprawdzie przy analizie samodzielnosci finansowej rownie istotny jest
problem samodzielno$ci wydatkowej, niemniej jednak ,,formy, sposoby i przede
wszystkim rozmiary wydatkow uzaleznione sg od poziomu, struktury oraz sposobu
pozyskiwania dochodoéw przez poszczegdlne JST” [Ofiarski 2012, s. 138]. Mozna
zatem stwierdzi¢, ze gwarantem autonomii wydatkowej jest samodzielno$¢ docho-
dowa samorzadu. Zgodnie z art. 9 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalne-
go (EKSL): ,,Zasoby finansowe wspolnot lokalnych powinny by¢ proporcjonalne
do kompetencji przewidzianych przez Konstytucje lub prawo” [Europejska Kar-
ta z 15 pazdziernika 1985]. Podobne zapisy zawarto takze w polskiej Konstytucji
(art. 167 ust. 4): ,,Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu tery-
torialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicz-
nych” [Konstytucja 1997]. Z punktu widzenia samodzielno$ci finansowej samorza-
du terytorialnego najbardziej istotne sa te dochody, ktére samorzady terytorialne
moga ksztattowac, a wigc posiadajag wobec nich wladztwo podatkowe. Wynika to
bezposrednio z postulatow zawartych w art. 168 Konstytucji oraz w art. 3 EKSL,
zgodnie z ktorymi przynajmniej cz¢$¢ dochodéw spotecznosci lokalnych powinna
pochodzi¢ z podatkow, ktoérych wysokos$¢ spotecznosci te moga ustala¢ w zakresie
regulowanym szczeg6lowa ustawa.

Celem artykutu jest ocena obowiagzujacego w Polsce systemu podatkéw samo-
rzadowych ze szczegdlnym uwzglednieniem udziatow w panstwowych podatkach
dochodowych w aspekcie samodzielnosci dochodowej samorzadu terytorialnego.
Opracowanie jest jednocze$nie proba odpowiedzi na pytanie: Czy polski system po-
datkéw samorzadowych rzeczywiscie realizuje postulaty zawarte w Konstytucji RP
oraz EKSL? Tekst przygotowano na podstawie studiow literaturowych oraz analizy
danych publikowanych przez Ministerstwo Finansow 1 GUS.
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2. System podatkow samorzadowych w Polsce
w aspekcie samodzielnosci dochodowej

Rozwazania na temat systemu podatkéw samorzadowych w Polsce nalezy rozpo-
cza¢ od zdefiniowania podstawowych poje¢, m.in. takich jak: podatki samorzadowe,
podatki lokalne, system podatkowy. Termin ,,podatki samorzadowe” w polskiej lite-
raturze nie jest zbyt czesto uzywany. Nalezy jednak zgodzi¢ si¢ z Ofiarskim [2016,
s. 265], ze jest to kategoria szersza niz podatki lokalne. Podatki samorzadowe maja
wigkszy zakres podmiotowo-przedmiotowy i wystepuja na wszystkich szczeblach
samorzadu (gminnym, powiatowym, wojewddzkim). Gtéwnym kryterium ich wy-
odrgbnienia jest fakt stanowienia dochodu samorzadu terytorialnego. Natomiast
podatki lokalne wystepuja tylko na szczeblu lokalnym (gminnym i powiatowym).
Wedlug Gajl podatkow lokalnych nie mozna sklasyfikowaé, stosujac kryterium
,charakter ekonomiczny”. Uwaza ona, ze podstawa ich wyodrgbnienia jest jedy-
nie ,,rozréznienie prawne oparte na podmiotowych prawach witasnosci” [Gajl 1996,
s. 23]. Ofiarski natomiast definiuje podatek lokalny poprzez nastgpujace cechy
[Ofiarski 2016, s. 266]:

1) stanowi wylaczne zroédto dochodow budzetowych JST;

2) jego zaplata nastepuje wytacznie na rachunek wlasciwego samorzadu teryto-
rialnego;

3) lokalne organy samorzadu terytorialnego maja mozliwos¢ ksztattowania wy-
branych elementdéw technicznych podatku, przyshuguje im w tym zakresie wtadztwo
podatkowe;

4) lokalne organy podatkowe sa wyposazone w kompetencje do zatatwiania
spraw podatkowych.

Kryterium wyodrebnienia podatkow lokalnych jest wiec szersze niz samorza-
dowych. W tym przypadku nie wystarczy tylko fakt tworzenia dochodu samorzadu
terytorialnego. Podatki lokalne musza spetnia¢ tgcznie cztery wymienione powyzej
warunki. W zwigzku z tym mozna stwierdzi¢, ze nie kazdy podatek samorzadowy
jest podatkiem lokalnym, natomiast kazdy podatek lokalny jest niewatpliwie zali-
czany do zbioru podatki samorzadowe, poniewaz zawsze stanowi dochdd samorza-
du terytorialnego. W analizie systemu podatkow samorzadowych w Polsce wyod-
rgbnienie tych dwoch podzbiorow podatkow jest istotne. Czy tworza one jednak
system podatkéw samorzadowych?

Termin ,,system podatkowy” jest czesto uzywany, jednocze$nie jednak rdznie
rozumiany w literaturze przedmiotu. Czg$¢ autoroOw reprezentuje poglad, ze system
podatkowy to ogot wszystkich podatkow obowigzujacych w danym panstwie, w da-
nym czasie, pobieranych obok siebie. Przyjmuja oni, ze o systemie podatkowym
mozna moéwi¢ nawet wowczas, gdy nie stanowig one wewnetrznej, logicznej i spdj-
nej catosci (por. [Ofiarski 2016, s. 265; Gtuchowski 1998, s. 13; Goronowski 1998,
s. 17]). Pozostali uwazaja, ze system podatkowy to catoksztalt podatkoéw obowiazu-
jacych jednoczes$nie, ale jest to zbior $cisle ze sobg powigzanych elementéw. W tym
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przypadku o systemie podatkowym mozna mowi¢ tylko wtedy, gdy zbidr obowigzu-
jacych podatkéw ma charakter uporzadkowany i tworzy pewng catos¢ podporzad-
kowang jakiejs idei (por. [Mastalski 2012, s. 31-32; Majchrzycka-Guzowska 2000,
s. 110; Harasimowicz 1988, s. 136; Kosikowski 2003, s. 13]). Precyzyjne okreslenie
,,mysli przewodniej” jako ogniwa taczacego poszczegdlne podatki jest trudne. Na
pewno istnieje taka mozliwo$¢ wowcezas, gdy buduje si¢ system podatkowy od pod-
staw, wykorzystujac teori¢ opodatkowania (system racjonalny, naukowy). System
racjonalny jest w pewnym sensie idealny, stanowi wyraz postulatow teorii, a nie
praktyki. W przypadku gdy system podatkowy uksztattowany zostat historycznie
i podlegal wielu modyfikacjom oraz zmianom, nie zawsze mozna znalez¢ takie
,,Spoiwo”. Dlatego tez nalezy przyja¢ za Teglerem, ze bez wzgledu na wewnetrz-
ng konstrukcje: ,,podatki istniejagce w danym kraju tworzg system podatkowy, ktory
w zaleznosci od jego budowy moze by¢ oceniany jako dobrze lub zle funkcjonuja-
cy, spojny lub niespdjny” [Tegler 1992, s. 103]. Podobne zatozenie nalezy zastoso-
waé takze do podsystemu podatkow samorzadowych, trudno bowiem stwierdzié,
ze tworcy tego podsystemu kierowali si¢ konkretng idea przewodnig i jest to zbior
logicznie powigzanych ze soba elementow.

Proces odtworzenia samorzadu terytorialnego zrealizowano w Polsce w dwoch
etapach, w 1990 i w 1999 r., gdy wprowadzono trojstopniowy podziat terytorialny
panstwa. Na podstawie przeprowadzonych reform jednostki samorzadu terytorialne-
go uzyskaty odpowiednie zrodta dochodow podatkowych (tab. 1). Najlepiej pod tym
wzgledem zostaly wyposazone gminy, chociaz i w tym przypadku ustawodawca nie
dostrzegt ich zréznicowania (np. ze wzgledu na obszar, charakter, liczbe ludnosci,
wyposazenie w infrastrukture itd.), co w konsekwencji w krotkim okresie doprowa-
dzito tylko do skomplikowania systemu ich finansowania.

Gminy uzyskaty zrodta dochodéw wiasnych z kilku tytutéw podatkowych o bar-
dzo zréznicowanej wydajnosci fiskalnej. Natomiast powiaty 1 wojewodztwa nie zo-
staly wyposazone w zadne zrodta dochodow z podatkow samorzadowych, uzyskaty
tylko udziaty we wplywach z panstwowych podatkéw dochodowych, ktére mozna
uznac jedynie za ,,atrapg” takiego zrodta. Formalne jednak udziaty w podatkach pan-
stwowych przypisano do dochodéw wilasnych samorzadow, co z punktu widzenia
teorii trudno jest uzasadni¢. Sg to dochody transferowe, niespetniajace podstawo-
wych atrybutow tzw. podatkéw zdecentralizowanych, charakterystycznych dla tej
kategorii dochodow. Czy taki system podatkéw samorzadowych realizuje zatem
postulaty zawarte w art. 167 i 168 Konstytucji RP oraz art. 9 pkt 1 i 3 EKSL i jest
gwarancja samodzielnosci dochodowej samorzadu terytorialnego w Polsce?

Zakres samodzielnosci dochodowej samorzadu terytorialnego moze by¢ anali-
zowany nie tylko z punktu widzenia wyposazenia w zrodta dochodow wilasnych, ale
takze wykonywania wobec nich wladztwa podatkowego czy tez administrowania
powierzonymi zrodtami [Ofiarski 2012, s. 139]. Zgodnie z art. 167 Konstytucji RP
dochody, ktérymi dysponuje samorzad terytorialny, powinny by¢ adekwatne do re-
alizowanych obowiazkow, a kazda zmiana zakresu tych zadan powinna pociagac za
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Tabela 1. System podatkowych dochodow samorzadu terytorialnego w Polsce

Kryterium klasyfikacji Rodzaj podatku Beneficjenci

Zrédto dochodow budzetowych | Podatek od nieruchomosci Gmina

samorzadu terytorialnego Podatek rolny Gmina
Podatek lesny Gmina
Podatek od $rodkéw transportowych | Gmina
Podatek od czynnosci Gmina
cywilnoprawnych
Podatek od spadkéw i darowizn Gmina
Zryczattowany podatek dochodowy | Gmina

w formie karty podatkowe;j

Udzialy w panstwowych podatkach

Gmina, powiat,

dochodowych wojewodztwo
Wylaczne zrédto dochodoéw Podatek od nieruchomosci Gmina
samorzadu terytorialnego Podatek rolny Gmina
Podatek lesny Gmina
Podatek od srodkow transportowych | Gmina
Podatek od czynnosci Gmina
cywilnoprawnych
Podatek od spadkow i darowizn Gmina
Zryczattowany podatek dochodowy | Gmina
w formie karty podatkowe;j
Zaptata wylacznie na rachunek Podatek od nieruchomosci Gmina
samorzadu terytorialnego Podatek rolny Gmina
Podatek lesny Gmina
Podatek od srodkow transportowych | Gmina
Wiadztwo podatkowe Podatek od nieruchomosci Gmina
Podatek rolny Gmina
Podatek lesny Gmina
Podatek od srodkow transportowych | Gmina
Kompetencje w zakresie Podatek od nieruchomosci Gmina
zatatwiania spraw poda.tkowych Podatek rolny Gmina
przez samorzad terytorialny Podatek lesny Gmina
Podatek od $rodkéw transportowych | Gmina

Zr6dto: opracowanie wilasne.

sobg odpowiednie zmiany w podziale dochodow publicznych. W orzeczeniu z dnia
28 czerwca 2001 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit jednak, ze zadania wtasne sa-
morzadu terytorialnego powinny by¢ finansowane samodzielnie (z dochodow wtas-
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nych), ale i w sposéb kreatywny. Samorzad terytorialny musi ,,[...] mie¢ zagwaran-
towane prawo decydowania w jakiej$ mierze o zakresie i sposobie realizacji zadania
ustawowo zdefiniowanego, lub co najmniej o sposobie jego realizacji i finansowa-
niu. Stad tez odpowiednio$¢ wyposazenia samorzadu w dochody przeznaczone na
realizacje zadan wlasnych na ogdt nie wyraza sie wprost i jedynie w konkretnych
kwotach ani procentach przekazanych srodkow — lecz w zespole cech, ktore pozwa-
lajg taczy¢ harmonijnie samodzielno§¢ wykonywania i finansowania zadania z taka
wysokoscia srodkow, ptynacych z przekazanego ustawowo zrodla, oraz z takg forma
prawna, by tej samodzielnosci nie zniweczy¢, ani tez nie uniemozliwia¢ w ogole
wykonywania zadania” [Wyrok TK... 2001].

Z art. 168 Konstytucji RP wynika natomiast, ze wazne miejsce w$rod dochodow
wiasnych zajmuja Zrodia podatkowe, w odniesieniu do ktorych samorzad powinien
mie¢ zagwarantowang mozliwos¢ wykonywania wtadztwa podatkowego w zakresie
okreslonym w ustawie (tzw. ograniczone wladztwo podatkowe). Wiadztwo podat-
kowe jest istotng determinantg samodzielno$ci dochodowej. Zalezno$¢ ta jest prosta
1 oczywista: wigkszy zakres wspomnianego wtadztwa, lub inaczej autonomii fiskal-
nej, przektada si¢ zwykle na wigkszy stopien samodzielnosci finansowej samorzadu
terytorialnego. Zgodnie z art. 217 polskiej Konstytucji [Konstytucja... 1997] nakta-
danie podatkow, innych danin publicznych, okreslanie podmiotow, przedmiotow
opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen
oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatkow nastepuje w drodze ustawy.
Powyzsze przepisy wyznaczajg wigc granice wladztwa podatkowego samorzadu te-
rytorialnego w Polsce, nie dajac mu jednak pelnego wladztwa w zakresie stanowienia
podatkéw. W konsekwencji to ustawodawca, a nie samorzad terytorialny decyduje
o kluczowych elementach konstrukcyjnych podatkéw samorzadowych. ,,Innymi sto-
wy, art. 168 pozbawia samorzad realnego wptywu na ksztalt systemu podatkowego,
gdyz znoszenie oraz wprowadzanie sktadajgcych si¢ na niego $wiadczen, zgodnie
z art. 84 Konstytucji, zastrzezone jest jako wyltaczne uprawnienie parlamentu” [Do-
wgier 2007]. Kompetencje te nie dotycza wprowadzania nowych danin, ktére moga
by¢ naktadane tylko i wylacznie w trybie ustawowym, a takze ksztaltowania tych
elementow podatkow, ktore musza bezposrednio wynikac z ustawy regulujacej dang
daning.

W obowigzujacym w Polsce stanie prawnym jedynie gmina posiada wtasne do-
chody o charakterze podatkowym. Oznacza to, ze wladztwo podatkowe to domena
tylko rad gmin i nie dotyczy organdéw innych jednostek samorzadu terytorialnego
(rad powiatow, sejmikow wojewodztw). Mozna zatem stwierdzi¢, ze w odniesieniu
do powiatow i wojewddztw nie zostaty zachowane standardy wynikajace z przepi-
sow EKSL (art. 9 pkt 3), wedtug ktérej przynajmniej cze$¢ dochodoéw spotecznosei
lokalnej powinna pochodzi¢ z podatkoéw, ktorych wysokos$¢ spotecznosci te majg
prawo ustala¢ (w zakresie wyznaczonym ustawa).

Gminom przystuguje ograniczone wladztwo podatkowe tylko w ramach niekto-
rych podatkéw samorzadowych o charakterze lokalnym, tj. podatku od nierucho-
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mosci, rolnego, lesnego oraz od $rodkéw transportowych. Nie maja one zadnych
uprawnien wladczych w zakresie: podatku od spadkow i darowizn, od czynnosci
cywilnoprawnych oraz zryczattowanego podatku dochodowego w formie karty po-
datkowej. W zwigzku z tym, wprawdzie katalog zrédet dochodéw wiasnych gminy
jest dosy¢ obszerny i zroznicowany, jednak tylko w odniesieniu do niektoérych z nich
mozliwe jest prowadzenie wtasnej polityki podatkowej, i to takze w bardzo ograni-
czonym stopniu. Pozostawione gminom uprawnienia, przede wszystkim dotyczace
stosowania ulg w zaptacie podatkéw, pozwalaja raczej na podejmowanie dziatan
o charakterze indywidualnym, a nie systemowym [Ofiarski 2012, s. 148].

Tabela 2. Wladztwo podatkowe gmin w zakresie ksztattowania podatkow zaliczanych
do kategorii samorzadowych w Polsce

Wiadztwo podatkowe w zakresie
naktadania
Rodzaj podatku lub ustalania stawek stosowania stosowania
znoszenie podatkowych ulg zwolnien
podatku
Podatek od Brak Ograniczone, Brak Ograniczone,
nieruchomosci tylko w ustalonych wylacznie
ustawowo granicach przedmiotowe
Podatek rolny Brak Ograniczone, Ograniczone, |Ograniczone,
tylko w ustalonych wylacznie wylacznie
ustawowo granicach przedmiotowe | przedmiotowe
Podatek lesny Brak Ograniczone, Ograniczone, |Ograniczone,
tylko w ustalonych wylacznie wylacznie
ustawowo granicach przedmiotowe | przedmiotowe
Podatek od $rodkow Brak Ograniczone, Brak Ograniczone,
transportowych tylko w ustalonych wylacznie
ustawowo granicach przedmiotowe
Podatek od czynnosci Brak Brak Brak Brak
cywilnoprawnych
Podatek od spadkéw Brak Brak Brak Brak
i darowizn
Zryczaltowany podatek | Brak Brak Brak Brak
dochodowy w formie
karty podatkowej

Zrodto: opracowanie wlasne.

Jednoznacznie krytycznie, w kontekscie wykonywania wtadztwa podatkowego,
nalezy oceni¢ samodzielnos¢ finansowa powiatow, ktore nie zostaly wyposazone we
wlasne zrodta dochodow z podatkéw samorzadowych (powiaty majg takie upraw-
nienia tylko w stosunku do niektorych optat). Zrodet takich dochodéw nie ma takze
samorzad wojewodzki, ktory w ramach podatkowych dochodow wtasnych uzyskat
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tylko udzialy we wptywach CIT i PIT, zaliczane do podatkow panstwowych, pozba-
wiony za$ jest catkowicie atrybutow witadztwa podatkowego.

Samodzielno$¢ dochodowag samorzadu terytorialnego ocenia¢ mozna takze
z punktu widzenia administrowania powierzonymi zrédtami dochodéw podatko-
wych. Administrowanie w tym przypadku oznacza dziatalnos¢ stuzebna, wykony-
wang przez dluzszy czas lub trwale, ,,polegajacg na zawiadywaniu pewnymi dobra-
mi, warto$ciami, majatkiem” [Ofiarski 2012, s. 146]. W Polsce wytacznie gminy
administrujg cz¢scig swoich dochodow podatkowych stanowigcych dochody wta-
sne, dotyczy to tylko czterech tytulow podatkowych (tab. 1). Dochody z takich zro-
det, jak: podatek od spadkow i darowizn, podatek od czynnosci cywilnoprawnych
oraz zryczaltowany podatek dochodowy w formie karty podatkowej, wptywaja bez-
posrednio na konta okreslonych urzedéw skarbowych i nie sg administrowane przez
gminy, chociaz to one zgodnie z obowiazujacymi przepisami sg ich beneficjentem.
Panstwowe organy podatkowe zatatwiajg takze wszystkie sprawy podatkowe zwig-
zane z tymi zrodtami. Zgodnie z art. 18 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o docho-
dach JST naczelnik danego urzedu skarbowego moze umarzac¢, odraczaé termin za-
platy Iub rozktada¢ na raty nalezno$ci oraz zwalnia¢ ptatnika z obowigzku pobrania
badz ogranicza¢ pobor nalezno$ci, wylacznie jednak za zgoda przewodniczacego
zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego [Ustawa z 13 listopada 2013]. Admi-
nistrowanie czescig zrodet dochoddéw podatkowych przez organy panstwowe, a nie
gminy, oznacza wydtuzenie obiegu pienigdza, ktdry ostatecznie jest przeciez docho-
dem wlasnym gminy. Zgodnie z art. 11 ustawy o dochodach JST $rodki stanowigce
dochody jednostek samorzadu terytorialnego, ktore na podstawie odrebnych przepi-
sOw pobieraja urzedy skarbowe, sa odprowadzane na rachunek budzetu wilasciwej
jednostki samorzadu terytorialnego w terminie 14 dni od dnia, w ktorym wptynety
na rachunek urzedu skarbowego [Ustawa z 13 listopada 2003], przy czym nalezy
pamigtac takze o ustawowych terminach zaptaty podatku z danego tytulu. Uprosz-
czenie procedur mogloby przyczyni¢ si¢ do powstania okreslonych oszczgdnosci
w tym zakresie.

Powiaty i wojewodztwa, ze wzgledu na specyfike swoich dochodéw podatko-
wych, nie majg zadnych uprawnien w zakresie administrowania podatkami. Zda-
niem Ofiarskiego mozna przyjac, ze jest to ,,istotna niesp6jnos¢ z postanowieniami
art. 168 Konstytucji RP oraz art. 9 pkt. 3 EKSL. Niniejsze przepisy odnosza si¢
wprawdzie do wladztwa daniowego, ale w zakresie takiego wladztwa zawiera si¢
takze prawo do administrowania zrédtem dochodow” [Ofiarski 2012, s. 146].

3. Retrospekcja konstrukceji udzialow samorzadu terytorialnego
w panstwowych podatkach dochodowych w Polsce

Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych i podatek dochodowy od 0s6b prawnych sa
jedynymi w polskim systemie podatkowym daninami publicznymi, z ktorych wpty-
wy dzielone sg pomiedzy Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego (gmi-
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ny, powiaty i wojewddztwa). Z punktu widzenia jednostek samorzadu terytorialnego
stanowig ich dochody wtasne. Od poczatku budzito to wiele kontrowersji. Zdaniem
Kuleszy dopisanie ,,[...] do przepisow o »dochodach wtasnych« udziatow JST we
wplywach z podatkéw dochodowych jest przejawem dos¢, delikatnie mowiac, »kon-
wencjonalnego« traktowania pojecia dochodéw wiasnych — sg to bowiem zaledwie
transfery cze$ci dochodow budzetu panstwa, ktore w naszej Konstytucji nie wy-
stepuja jako samodzielne zroédto dochodow JST i rownie dobrze mozna je wlaczy¢
do kategorii subwencji” [Opinia w sprawie projektu... 2003]. W opinii Poniatowicz
zaliczenie tej kategorii dochodow do dochodow wtasnych umozliwia jednak Kon-
stytucja PR, ktora okresla tzw. negatywng definicj¢ tych dochodow (zgodnie z art.
167 ust. 2 dochdod wlasny to ten, ktory nie jest subwencja ogdlng lub/i dotacja ce-
lowa) [Poniatowicz 2015, s. 15]. Gajl twierdzi natomiast, ze ,,przyznanie praw do
osiggania przez jednostki lokalne dochodow z okreslonych podatkow uznanych za
podatki wlasne nie jest zwigzane z okreslong konstrukcjg podatku, ale wylacznie
z wolg ustawodawcy [...]. Prawnie nic nie stoi bowiem na przeszkodzie, aby kazdy
rodzaj podatku mogt by¢ przyznany jednostkom lokalnym, stajac si¢ ich dochodem
wihasnym” [Gail 1996, s. 24]. Jest to jednak w literaturze poglad odosobniony.

Aktualne obowigzujace wielkosci udziatow JST we wptywach z tytulu wspo-
mnianych podatkéw prezentuje tabela 3.

Tabela 3. Aktualne stawki udziatéw samorzadu terytorialnego we wptywach
z podatkéw dochodowych w Polsce (w %)

Podatek Gminy Powiaty Wojewodztwa
PIT 39,34%* 10,25 1,60
CIT 6,71 1,40 14,75

* Jest to wielko$¢ docelowa; przyktadowo, w 2014 r. stawka udziatu gmin we wptywach z tytutu
podatku dochodowego od 0so6b fizycznych wynosita 37,53%, w 2015 1. —37,67%, w 2016 1. — 37,79%.

Zrodto: opracowanie wiasne.

Stawki udziatow samorzadu terytorialnego we wptywach z panstwowych po-
datkow dochodowych podlegaly w Polsce czgstym zmianom. Pierwotnie, w ramach
obowigzujacej do 1998 r. jednoszczeblowej struktury organizacyjnej, gminom przy-
znano wylacznie 15% udzial w podatku dochodowym od o0séb fizycznych (PIT),
nastepnie poczawszy od 1994 r. — takze 5% udzial w podatku dochodowym od o0s6b
prawnych (CIT). O ile do konica 1998 r. udziat gmin w podatku CIT pozostal na
niezmienionym poziomie, to ich udziat w podatku PIT systematycznie zwigkszano
(do poziomu 16% w 1997 r. oraz 17% — w 1998 r.). W tym czasie uksztaltowaty si¢
takze zasady kalkulacji oraz tryb przekazywania samorzadom tej kategorii docho-
dow [Wojtowicz 2014, s. 136].

W 1999 r. udzialy w panstwowych podatkach dochodowych, w konsekwencji
reformy samorzadu terytorialnego w Polsce, zapewniono réwniez nowym jednost-
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kom, tj. powiatom i wojewddztwom. W 1999 r. wskazniki te przedstawiaty si¢ na-
stepujaco:

e gminy: PIT —27,6%, CIT — 5%;

*  powiaty: PIT — 1%, CIT — nie przyznano udziatéw;

* wojewodztwa: PIT — 1,5%, CIT — 0,5%.

Szczegolnie krytykowane byto wowczas nieprzyznanie udzialow w CIT nowo
utworzonym powiatom, co zdaniem Borodo mogto zniechgca¢ dany samorzad do
przyciagania przedsigbiorstw posiadajacych osobowos$¢ prawna, a tym samym od-
dziatywac antyrozwojowo [Borodo 2004, s. 185].

Powyzsze stawki obowigzywaty do konca 2003 r. Kolejne zmiany wprowa-
dzono z dniem 1 stycznia 2004 r. Byly one efektem wejsciem w Zzycie nowej usta-
wy regulujacej kwestie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, tj. ustawy
z dnia 13 listopada 2003 r. o0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego [Ustawa
z 13 listopada 2003], aktu prawnego obowigzujacego do dnia dzisiejszego. W wy-
niku wprowadzonych zmian w istotny sposob wzrosty udzialty gmin we wptywach
z PIT, z 27,6% do poziomu docelowego 39,34% (ustawodawca przewidziat tu stop-
niowy wzrost, wskaznik ten nie osiagnatl jeszcze poziomu docelowego). W 2004 r.
udziaty gminy w PIT wynosity 35,72%. W przypadku CIT wzrost udziatu gmin byt
znacznie nizszy, podwyzszono go z 5% do 6,71%.

Jednoczesnie znaczacy wzrost udziatow we wplywach z PIT wprowadzono
w odniesieniu do powiatow (z poziomu 1% do 8,42% w 2004 r., a nast¢gpnie do
10,25% poczawszy od 2005 r.). Od 2004 r. wprowadzono takze udziat powiatow
we wptywach z CIT, okres$lajac ten wskaznik na poziomie 1,4%. W przypadku wo-
jewodztw samorzadowych w 2004 r. stawka udziatu we wplywach z PIT wzrosta
w niewielkim zakresie (z 1,5% do 1,6% i w takiej wysoko$ci obowigzuje do chwili
obecnej). Natomiast w przypadku udzialow w CIT zmiany byly istotne, w latach
2004-2007 wskaznik ten wzrost z 0,5% do 15,9%, w latach 2008-2009 zostat ob-
nizony do 14% oraz poczawszy od 2010 r. wzrdst do 14,75% (w takiej wysokosci
obowigzuje do chwili obecne;j).

Nalezy podkresli¢, ze udzialy we wptywach z podatkéw dochodowych okre$lono
jako zrodta dochodow wiasnych JST dopiero w ustawie o dochodach JST z 2003 r.
W poprzednio obowiazujacej regulacji dotyczacej tej kwestii ,,uzyto stwierdzen bar-
dziej ogdlnych (wrecz ostroznych), tzn. udzialy w podatkach stanowigcych dochod
budzetu panstwa, i nalezy oceni¢, ze bylo to okreslenie poprawniejsze z uwagi na
brak elementow wiladztwa daniowego JST wobec takiego zrddta dochoddéw i brak
jakichkolwiek uprawnien do administrowania tym zrodtem” [Ofiarski 2012, s. 143].

Zwicgkszajac udziaty we wptywach z PIT 1 CIT — od 1 stycznia 2004 r. — zatozono,
ze beda one stanowity tylko uzupetniajaca cz¢$¢ dochodow wiasnych samorzadow
[Druk nr 1732]. Jednocze$nie w pierwotnym projekcie ustawy o dochodach JST pla-
nowano przyje¢cie wyzszych niz ostatecznie uchwalono wskaznikéw procentowych
udziatéw jednostek samorzadu w PIT i CIT (odpowiednio w PIT dla gmin 41,40%,
dla powiatow 10,63%, w CIT dla samorzadu wojewodztwa 18,40%, ostatecznie
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stawki te zostaly jednak obnizone). W uzasadnieniu stwierdzono, ze takie rozwigza-
nie doprowadzi do jakosciowej zmiany struktury dochodow samorzadow: zwickszy
si¢ udzial dochodow wiasnych, a zmniejszy udziat dotacji i subwencji. Podkreslono,
ze podwyzszenie udziatu w PIT i CIT powinno zwigkszy¢ ,,motywacj¢ samorzadu
do wspierania rozwoju gospodarczego poprzez pozyskiwanie inwestorow, wspiera-
nie tworzenia nowych miejsc pracy, usprawnianie procedur administracyjnych ob-
stugi przedsigbiorcow. Proces zwigkszania dochodow wtasnych, dokonany gtéwnie
poprzez zapewnienie zwigkszonych procentowo udzialdéw w samorzadow w podat-
ku dochodowym od o0s6b fizycznych w gminach i powiatach oraz od 0sob praw-
nych w wojewddztwach, pozwoli samorzagdom aktywnym zwigksza¢ swoje dochody
w stopniu wiekszym niz samorzadom biernym” [Druk nr 1732]. W rzeczywistosci
wprowadzone zmiany przyczynity si¢ raczej do zwigkszenia centralizacji, a nie do
postulowanej wielokrotnie w uzasadnieniu projektu decentralizacji w ramach syste-
mu finansowego samorzadu terytorialnego w Polsce.

Bardzo krytycznie do zaproponowanych w 2003 r. rozwigzan dotyczacych do-
chodéw JST (ktore obowigzujg zreszta do dzisiaj), a zwlaszcza zmiany struktury
dochodow wiasnych, odnidst sie wowczas w swojej opinii sporzadzonej na zle-
cenie Biura Studiow i Ekspertyz prof. Kulesza. Twierdzit, Zze rozwigzania te ,,[...]
zmierzaja do dalszego zwickszenia obowigzkow samorzadu przy jednoczesnym
przerzuceniu na samorzad pelnej odpowiedzialnos$ci za realizacje tych zadan z »do-
chodow wlasnych« (wycofanie si¢ rzadu z wigkszosci dotacji i czgsci subwencji)
oraz — uwaga! — mocniejszego zwigzania sytuacji finansowej JST z »koniunktura
gospodarki panstwa« (czytaj: z dochodami budzetu panstwa)” [Opinia w sprawie
projektu... 2013]. Konstatujac nalezy stwierdzi¢, ze sformutowane przez opinio-
dawce zastrzezenie dotyczace zwigkszenie udzialu ,,dochodéw wiasnych” w ogoél-
nych $rodkach finansowych, jakimi w wyniku przyjecia tej ustawy dysponuje sa-
morzad terytorialny w Polsce, ,,[...] jest kleskg samorzadu jako politycznej formy
zarzadzania »wlasnymi sprawami« przez spotecznosci lokalne i regionalne” [Opinia
w sprawie projektu... 2003]. Niestety uwagi te okazaly si¢ zasadne i sa nadal aktualne.

Nalezy takze zgodzi¢ si¢ z opinig Miemiec, ze ustalajac tak katalog dochodoéw
dla poszczegdlnych szczebli samorzadu w Polsce, zwlaszcza dotyczy to udziatow
w podatkach panstwowych, nie zapewniono ,,[...] wielko$ci srodkow finansowych
odpowiednio do przekazanych im zadan (bardzo istotne zwigkszenie zadan wlas-
nych, bez rzeczywistego zabezpieczenia finansowego, ktore wynikatoby z odpo-
wiedniej zmiany w podziale dochodéw publicznych)” [Opinia zlecona... 2003]. Co
zdaniem cytowanej autorki nie jest zgodne nie tylko ze standardami wynikajacymi
z EKSL, ale takze z zasadami Konstytucji RP (art. 167 1 168).
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4. Udzialy w podatkach panstwowych a samodzielnos¢ dochodowa
samorzadu terytorialnego w Polsce

Wptywy z udzialow w dochodowych podatkach panstwowych na wszystkich szcze-
blach sg istotnym zrédtem dochodow samorzadu terytorialnego w Polsce (tab. 4).
Najwicksze znaczenie majg jednak na poziomie regionalnym (wojewodztwa), gdzie
wicgksza role w ksztattowaniu dochodéw ma CIT. Na szczeblu lokalnym (gmina,
powiat) jest odwrotnie, wyzsze dochody uzyskiwane sg z udziatéw w PIT. Jedno-
cze$nie wyrazna jest zalezno$¢ tej kategorii dochodéw od koniunktury gospodar-
czej. Kazde spowolnienie ma swoje obicie w wysokosci wptywow z tego tytutu (np.
lata 2009-2010 — wojewodztwa). Nalezy zgodzi¢ si¢ wigc z Wojtowicz, ze udziaty
we wptywach z PIT i1 CIT nie wypelniaja ,,w dostateczny sposéb wymogu pewno-
sci, a wysoki odsetek tych wptywow w strukturze budzetow samorzadowych moze,
zwlaszcza w okresach dekoniunktury, skutkowaé zakldceniem stabilnosci JST”
[Wojtowicz 2014, s. 141].

Tabela 4. Struktura dochodow samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2003—2015 (w %)

Wyszczegolnienie | 2003 2004 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2012 | 2013 2014 | 2015
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
Gminy
Dochody ogotem 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Dochody wiasne,
w tym 473 48,2 474 49,5 46,3 44,6 46,6 48,2 49,3 46,9
Udziaty w CIT 0,6 1,0 1,0 1,2 1,0 0,9 1,0 0,9 0,8 1,0
Udziaty w PIT 11,1 13,6 14,2 16,3 15,3 13,9 15,4 16,0 16,5 14,3
Dotacje 10,5 12,5 20,0 19,2 19,8 24,0 22,0 20,8 21,6 15,3
Subwencja 422 39,3 32,6 31,3 33,9 31,4 31,4 31,0 29,1 37,8
Powiaty
Dochody ogotem 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Dochody wiasne,
w tym 11,3 24,9 30,8 32,2 28,4 28,2 29,4 29,9 31,3 33,5
Udziaty w CIT 0,0 0,8 0,7 0,9 0,7 0,6 0,7 0,7 0,6 0,7
Udziaty w PIT 1,3 10,3 14,3 16,2 13,8 12,4 14,8 15,2 16,1 17,6
Dotacje 32,6 243 23,1 21,7 25,8 28,5 25,3 25,6 25,9 24,1
Subwencja 56,1 50,8 46,1 46,1 45,9 433 45,4 44,5 42,8 42,4
Miasta na prawach powiatu

Dochody ogotem 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Dochody wiasne,
w tym 56,3 64,3 67,7 70,3 66,1 63,6 61,1 62,4 62,8 63,5
Udziaty w CIT 1,8 33 3.4 3.8 33 2,6 2,4 2,1 2,1 23
Udziaty w PIT 17,8 24,6 254 274 26,7 244 23,5 234 23,7 24,7
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Tabela 4, cd.
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
Dotacje 11,8 11,0 11,0 9.8 11,5 14,5 17,2 16,5 17,3 16,8
Subwencja 32,0 24,8 21,3 19,9 22,5 21,9 21,7 21,1 19,9 19,7
Wojewodztwa

Dochody ogotem 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Dochody wiasne,

w tym 15,9 59,1 63,8 68,3 32,3 40,4 57,2 39,1 36,9 41,8
Udziaty w CIT 1,6 483 42,4 44,5 21,4 28,1 38,3 25,2 23,5 26,7
Udzialy w PIT 10,4 7,6 7,3 7,5 4,5 6,3 8,8 6,5 6,4 7,2
Dotacje 51,0 22,4 14,2 13,1 53,4 38,7 20,9 445 46,9 46,6
Subwencja 33,1 18,5 21,9 18,6 14,3 20,9 21,9 16,4 16,2 11,6

Zrédto: opracowanie na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu jednostek samorzadu teryto-
rialnego za poszczegodlne lata, http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/fi-
nanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe.

Samodzielno$¢ dochodowa samorzadu terytorialnego, o czym wspomniano juz
powyzej, jest czescia szerszego pojecia, jakim jest samodzielno$¢ finansowa, jest jej
,,nizszym szczeblem uszczegélowienia” [Czarny 2016, s. 42]. Nalezy przez nig ro-
zumie¢ ,,okreslony zakres samodzielnosci decyzyjnej wladzy samorzadowej w kon-
tek$cie mozliwosci prowadzenia wiasnej polityki fiskalnej na danym obszarze” [Po-
niatowicz 2015, s. 15-16]. Oznacza to, ze samodzielno$¢ dochodowa wymaga nie
tylko odpowiedniego poziomu dochodow, adekwatnego do realizowanych zadan,
ale takze mozliwosci swobodnego podejmowania decyzji w sprawach podatkowych,
tj. zar6wno wiadztwa podatkowego w zakresie okreslonych zrodet i mozliwosci od-
dziatywania na wysokos$¢ dochodow podatkowych, jak i mozliwo$ci administrowa-
nia nimi.

Oceny samodzielnosci dochodowej, a wigc takze mozliwosci kreowania do-
chodoéw wiasnych samorzadu terytorialnego, dokonuje si¢ czesto w oparciu o tzw.
wskaznik samodzielno$ci dochodowej (WSDw). Jest to relacja dochodow wlasnych
z wylaczeniem udziatow w panstwowych podatkach dochodowych (PIT i CIT) do
dochodéw ogotem. Miernik ten odzwierciedla w pewnym sensie stopien samowystar-
czalnosci dochodowej samorzadu terytorialnego. Po wyeliminowaniu z dochodow
wiasnych transferow budzetowych (z PIT i1 CIT) podstawa kreowania samodzielno-
$ci sg podatki i oplaty lokalne, najbardziej stabilne zrodta dochodéw znajdujace si¢
w gestii samorzadow (chociaz, jak juz wczesniej zauwazono, nie dotyczy to wszyst-
kich podatkéw zaliczanych w literaturze do kategorii lokalne). Dodatkowo mozna
wykorzysta¢ wskaznik samodzielno$ci dochodowej I stopnia (WSD1). Jest to relacja
dochodéw wiasnych wraz z udzialem w PIT i CIT do dochodéw ogoétem [Czarny
2016, s. 43]. Poréwnanie obu wskaznikéw niewatpliwie pozwala na wyciagniecie
wnioskow co do niezaleznosci dochodowej poszczegolnych szczebli samorzadu te-
rytorialnego w Polsce (tab. 5).



Dysfunkcje udziatdow w podatkach panstwowych w aspekcie zmniejszajace;j sig... 103

Tabela 5. Wskazniki samodzielnosci dochodowej samorzadu terytorialnego w Polsce

Wyszezegolnienie | 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2009 | 2010 | 2012 | 2014 | 2015
Gminy

WSDI 47,33 | 48,24 | 48,68 | 49,51 | 47,00 | 44,62 | 46,58 | 49,34 | 49,71

WSDw 35,57 | 33,69 | 34,03 | 32,10 | 30,00 | 20,83 | 30,18 | 31,97 | 31,41
Powiaty

WSDI 11,31 | 2491 [ 2920 | 32,23 | 28,38 | 28,17 | 29,36 | 31,30 [ 33,67

WSDw 10,00 | 14,00 | 1542 | 15,15 | 13,93 | 16,00 | 13,88 | 14,63 | 15,29

Miasta na prawach powiatu
WSDI 56,27 | 65,00 | 66,13 | 67.44 | 66,00 | 63,63 | 61,08 | 62,84 | 63,46
WSDw 36,65 | 37,00 | 37,89 | 39,10 | 36,16 | 36,64 | 35,17 | 37,07 | 36,51
Wojewoddztwa
WSDI 16,00 | 60,00 | 64,91 | 68,29 | 33,00 | 40,44 | 42,99 | 36,89 | 41,82
WSDw 4,00 | 323 | 10,00 | 17,00 | 639 | 605 | 762 7.02| 7.96

Zrédto: opracowanie na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu jednostek samorzadu teryto-
rialnego za poszczegolne lata, http:/www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/fi-
nanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe.

Wedhug zarowno wskaznika WSD1, jak i WSDw najwyzszy stopien samodzielno-
$ci dochodowej w latach 2003—2015 mialy w Polsce miasta na prawach powiatu oraz
gminy, ktére wyposazono we wiasne zrodta dochodéw podatkowych. Po eliminacji
podatkowych transferow budzetowych (udzialy w PIT i CIT), na ktoére samorzady
terytorialne maja znikomy wplyw (moze tylko przez dziatania dotyczace pobudzenia
gospodarczego regionu), samodzielno$¢ dochodowa poszczegdlnych szczebli samo-
rzadu wyraznie obniza si¢ zarbwno w gminach, jak i miastach na prawach powiatu,
natomiast jest drastycznie niska w samorzadach wojewodzkich. W przypadku woje-
wodztw trudno jest méwic o jakiejkolwiek samodzielnosci dochodowe;.

Nalezy wiec stwierdzi¢, ze udzialy w podatkach panstwowych rzeczywiscie
sztucznie zwigkszaja samodzielno$¢ dochodowa samorzadow terytorialnych w Pol-
sce. Tworzac iluzje mozliwosci ksztattowania dochodow wiasnych, ,,zaciemniajg”
ich sytuacj¢ dochodowa. Wplywy z tego tytulu stanowia znaczng cz¢$¢ budzetu
JST. W 2015 r. dochody z udziatow w PIT i CIT stanowity 22,7% dochodow JST
ogotem. Zaprezentowane wielkosci jednoznacznie wskazujg na istotne znaczenie fi-
skalne analizowanej kategorii dochodow. Jednocze$nie ich udziat w dochodach po-
szczegblnych szczebli samorzadu terytorialnego jest bardzo zréznicowany i wynosit
w analizowanym roku w gminach 15,3%, w miastach na prawach powiatu 27%,
w powiatach 18,3% oraz w wojewddztwach 33,9%. Uwzgledniajac wiadztwo podat-
kowe jako gtowne kryterium klasyfikacji dochodow wiasnych, mozna stwierdzi¢, ze
transfery w dochodach samorzadu terytorialnego w 2015 r. stanowily nie ok. 48%,
jak wskazuja oficjalne statystyki, ale ok. 71% dochoddw.
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Istotny wptyw na wysoko$¢ dochodow z udziatu w podatkach panstwowych ma
takze system tax expenditures (selektywnych preferencji podatkowych), obowiazu-
jacych w ich konstrukcji, ktore sg poza jurysdykcja samorzadu terytorialnego. Sa-
morzad terytorialny nie ma zadnego wplywu na ich ksztalt i wysoko$¢, nie moze
prowadzi¢ w tym zakresie wtasnej polityki podatkowej. Im wicksza jest wartos¢ tax
expenditures, tym warto$¢ udziatow we wptywach z PIT i CIT jest nizsza. Jedno-
czesnie wprowadzenie kazdej nowej ulgi podatkowej obniza dochody z tego tytutu
w jeszcze wigkszym stopniu. Na dodatek zadna zmiana elementéw konstrukcji PIT
(w tym takze np. obnizenie skali podatkowej, jak to miato miejsce w PIT w 2009 r.,
kiedy zamiast trzech stawek krancowych, wprowadzono dwie: 18% i 32%) czy CIT
nie jest z samorzadem terytorialnym konsultowana, mimo ze zmiany te ostatecznie
maja swoje odzwierciedlenie w dochodach JST z tego tytutu. Nalezy jednoczesnie
podkresli¢, ze obnizki stawek w podatkach panstwowych rzadko kiedy dla samo-
rzadow sg ,,bezkosztowe”. Na przyktad spadek dochodow z PIT po 2009 r., ktory
nastapil po zmianie skali podatkowej, byt istotny i jak wynika z badan Nenemana
i Swianiewicza [2013, s. 21] w 2012 r. nie osiggnat poziomu nie tylko z 2008 r.,
ale takze z 2007 r. (chociaz w czesci byt to takze efekt kryzysu) [Dziemianowicz,
Budlewska 2015, s. 81]'. Oznacza to, ze ta czgs¢ dochodéw wiasnych nie jest osta-
tecznie stabilna i pewna.

Wprawdzie podatki dochodowe w minionej dekadzie zostaly ,,0czyszczone”
z wielu kosztownych dla samorzadéw ulg, to jednak nadal w polskich podatkach
dochodowych ich warto$¢ ksztattuje si¢ na dosy¢ wysokim poziomie i w latach
2009-2014 systematycznie rosta (zob. tab. 6).

Tabela 6. Warto$¢ tax expenditures w podatkach dochodowych w Polsce w latach 2009-2014
(mln zt)

Rodzaj podatku 2009 2010 2011 2012 2013 2014
PIT 16 015 18 552 19 213 18 904 19 383 21002
CIT 7 620 9 886 10 730 10 806 12 620 14 296

Zrodlo: [Ministerstwo Finansow 2016].

Zmiany systemowe wprowadzone w konstrukcji PIT i CIT wplywaja na docho-
dy samorzadu terytorialnego w Polsce. Samorzady nie majg jednak mozliwo$ci ani
przeciwstawienia si¢ tym zmianom, ani otrzymania jakiejkolwiek rekompensaty za
straty w dochodach nastepujace w wyniku zastosowania tax expenditures. Ponadto
nikt nie szacuje takich kosztow ani przed nowelizacja ustawy, ani po wprowadzeniu
ewentualnych ulg. Nalezy wiec podkresli¢, ze zastosowane w konstrukcji podatkow

' W tym kontek$cie w literaturze proponowane jest wprowadzenie tzw. PIT-u komunalnego, kto-
ry pozwoli na zmniejszenie zaleznosci od wladz centralnych. Szerzej [Neneman, Swianiewicz 2013;
Dziemianowicz, Poniatowicz 2016].
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w Polsce tax expenditures sa dla spotecznos$ci lokalnej kosztowne. Dochody JST po
ich eliminacji bylyby wedlug szacunkoéw wyzsze o ok. 20% (szerzej [Dziemiano-
wicz, Budlewska 2015]). W istotny sposob niestety ogranicza to ich samodzielno$¢
dochodowa i jednoczesnie powaza istote decentralizacji.

Przez tax expenditures uzyte w PIT 1 CIT rzad realizuje autorska polityke spo-
teczno-gospodarcza. Niekoniecznie jej cele musza by¢ tozsame z polityka lokalng
poszczegblnych samorzaddw, ktore w tym przypadku nie majg zadnego atrybutu
wladzy podatkowej, nawet indywidualne decyzje uznaniowe dotyczace ulg w spla-
cie tych zobowigzan nie wymagajg konsultacji z samorzadem. Nie majg tez moz-
liwosci zrekompensowania sobie ,,strat” powstatych w wyniku zastosowania tych
konstrukcji. W rzeczywistosci ta kategoria dochodow wiasnych jest catkowicie za-
lezna od wladz centralnych, co raczej nie realizuje postulatow zawartych w Konsty-
tucji RP oraz EKSL.

5. Zakonczenie

Przedstawiona powyzej analiza wskazuje na istotne znaczenie fiskalne udziatow
w podatkach panstwowych w budzetach JST. W tym kontekscie wszelkie dysfunkcje
Z nimi zwigzane maja istotny wptyw na sytuacje finansowa samorzadu terytorialne-
go w Polsce. Okazuje si¢ takze, ze dochody z tego tytutu charakteryzuja sie znacznie
wyzsza wrazliwoscig na skutki wahan koniunktury gospodarczej niz inne podatki
samorzadowe, zwtaszcza dotyczy to wptywow z tytulu udziatu w CIT.

W przypadku PIT to jednak nie dekoniunktura gospodarcza byta decydujacym
czynnikiem ostabiajacym wydajnos¢ fiskalng analizowanego zrodla dochodow
podatkowych samorzadu terytorialnego w Polsce, ale niekorzystne dla systemu
finanséw samorzadowych nowelizacje tego podatku dokonane w ramach polityki
podatkowej panstwa, a tym samym duza zmiennos$¢ konstrukeji tej daniny, na kto-
rg samorzad nie miat zadnego wplywu, natomiast skutkow tych dziatan bolesnie
doswiadczyt.

Zaprezentowane uwarunkowania jednoznacznie wskazuja na potrzebe systemo-
wej weryfikacji udzialdéw w podatkach panstwowych jako dochodu wtasnego samo-
rzadu terytorialnego w Polsce. Powinno to by¢ jednak czescig reformy polskiego
systemu podatkow samorzadowych, ktéry w chwili obecnej nie jest ani spojny, ani
przejrzysty, ani racjonalny, ale takze nie jest stabilny. Pozwoli to niewatpliwie na do-
stosowanie obowigzujacego ustawodawstwa do wymogow stawianych przez Kon-
stytucje oraz ESKL, ale takze umozliwi prowadzenie lokalnej polityki podatkowe;.
Reforma powinna zagwarantowa¢ wigksza przejrzysto$¢ zard6wno materialng, jak
i formalna, przede wszystkim w zakresie podzialu zrodet podatkowych pomigdzy
samorzad i budzet panstwa, oraz mozliwo$¢ zarzadzania tymi zrédtami przez samo-
rzagdowe organy podatkowe.

Dostosowanie polskiego systemu podatkéw samorzadowych do standardéw za-
wartych w Konstytucji RP i ESKL powinno bezsprzecznie wzmocni¢ samodziel-
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no$¢ dochodowa samorzadu terytorialnego w Polsce, ktora w tej chwili nie jest taka
oczywista. Kierunek zmian, w tym wybodr zrédet rozdzielnych czy tez mieszanych
oraz dostosowanie odpowiednich konstrukcji podatkowych do potrzeb samorzadu
terytorialnego, powinien by¢ niewatpliwie przedmiotem pilnych badan.
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