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Abstrakt: Artykut analizuje sytuacje finansowo-prawna jednostek samorzadu terytorialnego. W opar-
ciu o przyktady ptynace z gmin, powiatow i wojewddztw, jak rowniez kontroli NIK oraz wnioskow
wynikajacych ze sprawozdan samorzadow, wskazuje na elementy, ktorych funkcjonowanie czgsto nie
koresponduje z oczekiwaniami tych jednostek. Odpowiedzia na stawiane tezy jest przedstawienie
propozycji rozwigzan de lege ferenda w kontekscie finansowania samorzadow, ktorych wprowadze-
nie spowodowatoby poprawe sytuacji finansowej tychze jednostek. Nalezy zaznaczy¢, ze propono-
wane wprowadzenie nowych rozwiazan dotyczacych finansowania samorzagdéw w celu poprawy ich
budzetu odbywa si¢ przy nieznacznym udziale srodkoéw pochodzacych z budzetu panstwa.

Stowa kluczowe: finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego, zadania samorzadu, budzet pan-
stwa a budzety jednostek samorzadu terytorialnego, finanse publiczne

Zgodnie z postanowieniami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucj¢ lub
ustawy dla organéw wladz innego stopnia, co oznacza, ze istotng cze$¢ zadan pu-
blicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wiasng odpowiedzialno$¢!.
Podazajac dalej za postanowieniami najwyzszego aktu prawnego w Polsce, jed-
nostkom samorzadu terytorialnego zapewniono udziat w dochodach publicznych
proporcjonalny do przypadajacych im zadan. Dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego sa ich dochody wtasne oraz subwencje ogdlne i dotacje celowe
z budzetu panstwa. W razie natozenia na gming nowych zadan nalezy zapewnic jej
konieczne srodki finansowe w postaci zwigkszenia dochodow wtasnych lub sub-
wencji’. Zatem przekazanie do realizacji zadan jednostkom samorzadu terytorial-

I Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. z 2009 r. Nr 114,
poz. 946, art. 136); zob. tez A. Tarnacka, Prawne determinanty samodzielnosci finansowej jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,,Acta Universitati Nicolai Copernici. Ekonomia” 48, 2017, nr 1, s. 57 n.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. z 2009 r. Nr 114,
poz. 946, art. 167); zob. tez W. Miemiec, Zagadnienia finansowoprawne zamowien publicznych
w dziatalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2013, s. 158—159.
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nego wymaga oddania do ich dyspozycji srodkow publicznych, ktére umozliwia
im zorganizowanie oraz sfinansowanie ustug publicznych i spotecznych przypi-
sanych do realizacji.

Szczegdlowe rozwiazania okreslajace zrodla dochodow jednostek samorza-
du terytorialnego, a wigc gmin, powiatow i wojewodztw samorzadowych, okresla
ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Przedmiotowy akt praw-
ny zalicza do dochodow jednostek samorzadu terytorialnego dochody wtasne, sub-
wencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Katalog ten zawiera poza po-
wyzszymi takze: niepodlegajace zwrotowi srodki ze zrodet zagranicznych, srodki
z budzetu Unii Europejskiej, jak rowniez inne, okre$lone w odrebnych przepisach.

Dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego podstawowym zroédtem finan-
sowania powinny by¢ dochody wlasne, co oznacza, ze ich udzial w catkowitej
strukturze dochodéw pozostanie dominujacy. Dochodami wiasnymi jednostek sa-
morzadu terytorialnego sg wiec: wpltywy z podatkéw, wplywy z optat, dochody
z majatku, udzialy w podatkach centralnych i pozostate dochody. Niemniej jednak
nalezy zauwazy¢, ze katalog srodkow o charakterze wtasnym w odniesieniu do
poszczegdlnych rodzajow samorzaddw jest znacznie zroznicowany. W poroéwna-
niu z powiatami i wojewodztwami samorzadowymi najszerszy zakres dochodow
whasnych otrzymuja gminy. Zrodtem dochodéw w tym przypadku sa:

— wplywy z podatkéw od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od srodkow
transportowych, dochodowego od 0sob fizycznych, optacanego w formie karty
podatkowej, od spadkéw i darowizn, od czynnosci cywilnoprawnych — takich
dochoddw nie posiadajg ani powiaty, ani wojewodztwa;

— zardwno gminy, jak i powiaty otrzymuja dochody z tytutu optat, jednak
w przypadku gmin katalog tych dochodéw jest szeroki i zawiera wptywy z opfa-
ty skarbowej, targowej, miejscowej uzdrowiskowej i od posiadania psow, rekla-
mowej, eksploatacyjnej. Natomiast w przypadku powiatéw katalog dochodéw
z tytulu optat jest zawezony w zasadzie do tak zwanych optat komunikacyjnych
zwiazanych z wydawaniem praw jazdy oraz rejestracja pojazdéw. Dla samorza-
dow wojewddztw ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego nie
okreslita optat jako zrodta ich dochodow*.

Wsrod dochodow wlasnych kluczowe znaczenie maja te pochodzace z podat-
koéw 1 optat, poniewaz dzigki mozliwosci ksztalttowania wysokos$ci stawek podat-
kowych i optat wladze samorzadowe moga oddzialywa¢ na wysokos¢ wplywow
budzetowych z tych zrédet. W zwiazku z powyzszym, gminy — posiadajac sze-
roki katalog dochodoéw z tytutu podatkow i optat — maja w tym zakresie znacznie
wieksze mozliwosci ich elastycznego ksztaltowania w porownaniu z powiatami
oraz wojewodztwami.

3 Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z dnia 13 listopada 2003 roku
(Dz.U. 22020 r. poz. 23).
4 Ibidem.
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Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce maja mniej dochodéw wiasnych
niz samorzady w innych krajach Unii Europejskiej’. Takg sytuacje nalezy uznaé za
powazna wade¢ obecnego systemu finansowania jednostek samorzadu terytorialne-
go w Polsce. Proponowane rozwigzania w zakresie zmiany systemu finansowania
samorzadow powinny zmierza¢ do tego, aby samorzady w Polsce dysponowaty
znaczacymi, to jest zdecydowanie wiekszymi niz obecnie, zrédtami dochodow wta-
snych. Wéwczas, w przypadku potrzeby znacznego zwickszenia wydatkow, mo-
glyby je realizowa¢ poprzez odpowiednie zwigkszenie opodatkowania wtasnych
mieszkancoéw. W takiej sytuacji decyzje wydatkowe podejmowane przez samorzady
bytyby bardziej efektywne, a realizowana z tych srodkéw inwestycja celu publicz-
nego z natury bytaby poddana wigkszej kontroli spotecznej. Nie bez znaczenia po-
zostaje tez fakt, ze jezeli samorzady nie otrzymaja mozliwosci zwigkszania swoich
dochodow wiasnych, to ich autonomia bedzie ulegata stopniowemu ograniczaniu®.

Zrédtem dochodow, ktore wystepuje zardwno w gminach, powiatach, jak i wo-
jewodztwach, jest udziat we wplywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych
(PIT) i udziat we wptywach z podatku dochodowego od os6b prawnych (CIT).
Réznice w tym zakresie dotycza tylko wysokosci udzialow, ktore wynoszg dla:

— gmin 39,34% udzialu w PIT i 6,71% udziatu w CIT;

— powiatow 10,25% udzialu w PIT i 1,40% udziatu w CIT;

— wojewddztw 1,60% udziatu w PIT i 14,75% udziatu w CIT”.

Warto zwrdci¢ uwage na kontrowersje zwigzane z zaliczeniem udziatow
w podatkach centralnych (PIT i CIT) do dochodéw wtasnych, poniewaz w zakre-
sie ksztaltowania tego zrodta dochod6éw jednostki samorzadu terytorialnego nie
dysponuja zadnym wtadztwem podatkowym. To zrdédto dochodow stanowi forme
transferu srodkow z budzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego i przez swoja specyfike jest blizsze dochodom o charakterze uzupethiajacym
niz wlasnym. Wiele samorzadéw — gtéwnie gminy, powiaty i miasta na prawach
powiatu — probuje obecnie oddzialywa¢ na wysoko$¢ dochodéw uzyskiwanych
z tego zrodta poprzez stosowanie zachet dla podatnikow do rozliczania si¢ wedlug
miejsca zamieszkania, liczac w ten sposob na wigksze wplywy, ktore moga by¢
istotne dla budzetow tych jednostek. Decydujacym kryterium, na podstawie kto-
rego jednostka samorzadu terytorialnego moze otrzymac cze$¢ wptywu z podatku,
jest miejsce zamieszkania osoby fizycznej na terenie danej gminy, na podstawie
ktorego ustalana jest wtasciwos¢ urzgdu skarbowego. Co istotne, nie ma przy tym

5 A. Zimny, Sytuacja finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Europie Srodkowo-
-Wschodniej. Analiza porownawcza, ,,Finanse Komunalne” 2015, nr 3, s. 20 n.

6 M. Poniatowicz, Determinanty autonomii dochodowej samorzqdu terytorialnego w Polsce,
,,Nauki o finansach” 2015, nr 22, s. 20 n.

7 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22020 r. poz. 33, art. 4-6).

Przeglad Prawa i Administracji 126, 2021
© for this edition by CNS



104 ADAM OSTROWSKI

znaczenia miejsce zameldowania tej osoby®. Zatem to miejsce zamieszkania po-
datnika, wykazane w podatkowym formularzu rozliczeniowym, stanowi podstawe
przekazania udziatow w podatkach do gminy wlasciwej ze wzgledu na przebywa-
nie tam podatnika z zamiarem statego pobytu. Poszczegdlne wladze samorzado-
we przekonuja, ze rozliczanie si¢ z podatkéw PIT i CIT na terenie zamieszkania
oznacza wspieranie rozwoju samorzadu, na terenie ktérego mieszkajg. Niektore
samorzady coraz czesciej prowadzg kampanie zachecajace podatnikow do rozli-
czania si¢ z podatkdw na terenie miejsca zamieszkania, miedzy innymi poprzez:

— fundowanie nagrod dla podatnikows;

— informowanie mieszkancow, jakie rodzaje dodatkowych inwestycji i za-
dan wlasnych gmina moze zrealizowa¢ dzieki ich podatkom?®.

Ponadto jednostki samorzadu terytorialnego otrzymuja dochody o charakte-
rze uzupetniajacym, ktore wystepuja pod postacia subwencji ogélnych i dotacji. Sa
zrédlem finansowania jednostek samorzadu terytorialnego przez transfer §rodkow
finansowych do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Przekazywane w ten
sposob srodki moga pochodzi¢ zarowno z budzetu panstwa, z budzetow innych
jednostek samorzadu terytorialnego, jak i z pozostatych funduszy publicznych.
Subwencja ogoélna dla jednostek samorzadu terytorialnego obejmuje trzy czgsci:
wyrownawcza, oswiatowg i rtownowazaca (regionalng w przypadku wojewodztw
samorzgdowych)!?. Subwencja ogolna jest przyznawana na podstawie obiektyw-
nych przestanek zawartych w ustawie o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego. O przeznaczeniu Srodkéw pochodzacych z subwencji ogélnej decyduje
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego!!. Nalezy zatem zauwazy¢,
ze $rodki pochodzace z subwencji daja samorzadom mozliwos$¢ ich elastycznego
wykorzystania.

Drugim rodzajem dochodow uzupeiniajacych sa dotacje, ktore przyznaje
sie jednostkom samorzadu terytorialnego z uzyciem uznaniowych kryteriéw. To
oznacza, ze dotacje moga by¢ instrumentem oddziatywania panstwa na jednostki
samorzadu terytorialnego w celu wykonywania okre§lonych dziatan. Sposob wy-

8 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 roku o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (Dz.U.
7 2019 r. poz. 1387, art. 45); zob. tez K. Wojtowicz, Udzialy samorzqdow w podatkach panstwo-
wych — wlasne czy obce zZrodio dochodow JST? Dylematy teorii a praktyka budzetowa wybranych
panstw, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2013, nr 306, s. 502-506;
M. Lubas$, Rola i znaczenie podatkow jako jednego ze zrodet dochodow budzetu panstwa, ,,Finanse
i prawo finansowe” 2019, nr 3, s. 55-57.

9 Przyktadem moze tu by¢ Regulamin loterii promocyjnej ,,Nagrody za PIT w Sopocie”.

10 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U.z2020 1. poz. 33, art. 7, pkt 1); zob. tez: J. Szotno-Koguc, Subwencja ogolna jako instrument
wsparcia transferowego samorzqdu gminnego, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu” 2017, nr 485, s. 464—465.

Il Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. z 2020 r. poz. 33, art. 7, pkt 3); zob. tez A. Sekuta, J. Smiechowicz, Model finansowania
samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,,Studia Ekonomiczne” 2018, nr 358, s. 216 n.
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korzystania oraz rozliczania srodkéw oznaczonych jako dotacje okreslony zostat
w ustawie o finansach publicznych. Oznacza to $ciste wskazanie kierunkéw wy-
datkowania $rodkow uzyskanych z tego zrddta oraz terminy ich rozliczenia, co
blokuje swobode realizacji przedsigwzig¢ finansowanych z dotacji przez jednostki
samorzadu terytorialnego!'?. Wobec powyzszego, uwzgledniajgc specyfike oraz
mankamenty poszczegolnych zrodet dochodow budzetowych jednostek samorza-
du terytorialnego, nalezy raz jeszcze podkresli¢, ze kluczowym zrédtem ich finan-
sowania powinny by¢ dochody wtasne uzupetnione srodkami subwencji ogolne;.
Najmniej znaczace w strukturze dochodow, biorac pod uwage aspekt swobodne;j
realizacji zadan, powinny by¢ dotacje.

System finansowania w Polsce daje poszczegolnym samorzadom narzedzia po-
zwalajace zrealizowac zadania czesto przerastajace finansowo pojedyncze jednost-
ki. Samorzady moga je realizowac, zawierajac porozumienia lub przystepujac do
zwigzkow samorzadowych (obecnie moga to by¢ zwigzki gminne oraz powiatowo-
-gminne) 3.

Dla jednostek samorzadu terytorialnego o niskich dochodach, ktére maja pro-
blemy z realizacjg podstawowych zadan, ustawodawca przewidzial mozliwos¢
zastosowania rozwigzania zawartego w art. 41 ustawy o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Zgodnie z tym przepisem, istnieje mozliwos¢ taczenia sie
gmin oraz taczenia si¢ powiatow. Regulacja ta ma gtownie na celu wyréwnywanie
dysproporcji wynikajacych z r6znego poziomu dochodéw samorzadéw pochodza-
cych z tytulu udzialu w PIT per capita.

Istotne jest rowniez, ze w art. 41 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego ustawodawca umozliwia uruchomienie zachet dla taczacych sie sa-
morzadow poprzez zwickszenie ich udziatu w PIT po potaczeniu o co najmniej
pie¢ punktow procentowych!4, Wskazane w tym zakresie rozwigzania zmierzajg
takze do zmniejszenia liczby jednostek samorzadu terytorialnego, a tym samym
do ograniczania rozdrobnienia samorzadowego w Polsce. Niemniej jednak, po-
mimo korzystnych zachet przewidzianych w ustawie o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego, samorzady praktycznie nie korzystaja z tych rozwiazan.
Wyjatkiem jest potaczenie si¢ z dniem 1 stycznia 2015 roku gminy Zielona Gora
z miastem Zielona Goral>.

Obecny system samorzadowy w Polsce ulega pewnym ograniczeniom w za-
kresie aktualnych kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego. Widoczne

12 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22020 r. poz. 33, art. 8).

13 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 713,
art. 64).

14 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22020 r. poz. 33, art. 41).

15 Zob. tez M. Skiba, Polgczenie terendéw miasta i gminy Zielona Géra w $wietle problemu
rozlewania si¢ miast, ,,Logistyka” 2015, nr 4, s. 243 n.
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sa dzialania zmierzajace w kierunku centralizacji wtadzy, ktore przejawiaja sie
w przyjmowanych przez parlament kolejnych ustawach ograniczajacych dotych-
czasowe wiadztwo samorzadow. Przyktadem moga by¢ rozwiagzania powodujace:

1. przejecie przez administracje rzadowa (Ministra Srodowiska) kontroli nad
Wojewddzkimi Funduszami Ochrony Srodowiska, ktére dziataja w formie samo-
rzagdowych 0s6b prawnych!®;

2. przejecie od samorzaddéw wojewodztw przez Panstwowe Gospodarstwo
Wodne ,,Wody Polskie” kompetencji w zakresie zarzadzania wodami'”,

3. przejecie od samorzadéw wojewddztw zarzadzania Osrodkami Doradz-
twa Rolniczego poprzez przymusowe przeksztatcenie tych jednostek z samorza-
dowych 0s6b prawnych w panistwowe osoby prawne!8.

Pozbawianie samorzagdow kompetencji powoduje zmniejszenie ich docho-
dow i to tych o charakterze biezacym, ktorych wysokos¢ ma zasadniczy wptyw na
spetnianie przez poszczegdlne samorzady warunkéw okreslonych w indywidual-
nym wskazniku zadtuzenia'®. Moze si¢ wiec okazaé, ze kolejne zmniejszenie do-
chodow biezacych spowoduje niewypetnienie przez niektoére samorzady rygoréw
wynikajacych z indywidualnego wskaznika zadluzenia, a wowczas jednostki te
nie beda mogly emitowac papieréw warto§ciowych, zacigga¢ zobowigzan zalicza-
nych do tytulu dtuznego, udziela¢ poreczen i gwarancji.

Coraz wigkszym problemem z zakresu finansowania samorzadéw staje si¢
rozziew pomiedzy skalg zadan przekazywanych do realizacji przez samorzad,
a skalg decentralizacji finanséw publicznych. Jest to problem podstawowy, gdyz
permanentne niedofinansowanie nalozonych na samorzady zadan powoduje sze-
reg negatywnych zjawisk, przede wszystkim ostabia ich kondycje finansowa. Po-
mimo ze Strona Samorzagdowa Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorial-
nego jest partnerem Rzadu przy opiniowaniu projektéw ustaw majacych wplyw na
jednostki samorzadu terytorialnego, to czesto opinie tej komisji nie przektadaja sie
na rozwigzania przyjmowane w aktach prawnych stanowionych przez Sejm RP?,

16 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1396, art. 400).

17" Zob. Raport otwarcia 2018 wspolpracy miedzy PGW WP a Marszatkami Wojewodztw
w zakresie gospodarki wodnej, Warszawa 2018, sygn. KK.071.1.2018, https://www.kzgw.gov.pl/
images/Aktualnosci/Raport-ze-wsppracy-z-Marszakami---wersja-skorygowana-17.06.pdf (dostep:
6.09.2021).

18 Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 roku o zasadach zarzadzania mieniem pafstwowym (Dz.U.
72020 r. poz. 735, art. 3).

19 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869,
art. 242-243), zob. tez B. Filipiak, M. Dylewski, Indywidualny wskaznik zadtuzenia jednostek sa-
morzgdu terytorialnego — problemy dostosowawcze, [w:] Prace naukowe Uniwersytetu Ekonomicz-
nego we Wroclawiu. Finanse publiczne, red. J. Sokotowski, A. Zabinski, Wroctaw 2013, s. 120 n;
M. Tetla, Diug publiczny jednostek samorzqdu terytorialnego w latach 2012-2014 i sposoby jego
ograniczania, ,,Studia Ekonomiczne” 2016, nr 275, s. 137 n.

20 Ustawa z dnia 6 maja 2005 roku o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialne-
go oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej
(Dz.U. 2 2005 1. Nr 90, poz. 759).
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Nalezy zauwazy¢, ze takze ze strony samorzadow brak jest czesto racjonalnych
dziatan, ktore przynosityby pozytywne efekty dla ich budzetow.

W przypadku gmin oraz miast na prawach powiatu w czeéci gminnej, ktoérych
dochodem jest miedzy innymi podatek od nieruchomosci, brak jest dziatan, ktore
zwigkszylyby efektywnos$¢ egzekwowania tejze daniny publicznej. Podatek od
nieruchomosci ma charakter roczny, majatkowy i bezposredni. Do zadan gminy
nalezy okreslenie wysokosci stawki podatku od nieruchomosci. Sa one corocznie
waloryzowane na podstawie wskaznika inflacji, ktorego wysokos¢ okresla mi-
nister w drodze obwieszczenia. Podczas okreslania wymiaru stawek rada gminy
ma swobode w ksztattowaniu ich wysokos$ci zaleznie od charakteru przedmiotu
opodatkowania, biorac przy tym pod uwagg jej lokalizacje, rodzaj zabudowy, cel
oraz sposob wykorzystywania gruntu, jego stan techniczny, wiek, a takze rodzaj
prowadzonej dziatalno$ci?!. Problemem, ktory prowadzi do nieefektywnego po-
boru podatku od nieruchomosci, jest nieaktualizowanie przez wlascicieli deklara-
cji podatkowych dotyczacych budowli wznoszonych na opodatkowanym terenie
(w trakcie jego uzytkowania, na przyktad przydomowa drewutnia). W powyzszym
przypadku najskuteczniejszym sposobem prowadzacym do zwiekszenia wply-
wow z tytulu nalezno$ci za podatek od nieruchomosci byloby wprowadzenie tejze
daniny uzaleznionej od warto$ci. Ksztalt finalnej kwoty naleznosci podatkowej
wynikalby z katastru fiskalnego nieruchomos$ci??. Leonard Etel aprobuje wyzej
wspomniany kierunek zmian. Jest on rowniez autorem koncepcji przejsciowe;,
ktora mogtaby funkcjonowa¢ do czasu wprowadzenia przedmiotowych zmian,
a podstawe opodatkowania miataby stanowi¢ w tym przypadku warto$¢ przyje-
ta na podstawie amortyzacji (tylko w przypadku przedsiebiorstw). Wedtug tego
uznanego specjalisty z zakresu prawa podatkowego i finansowego, bezposrednio
przed wprowadzeniem powszechnej wyceny nieruchomos$ci powinno si¢ (w sy-
tuacji, gdy wartos¢ da si¢ ustali¢) wskazywac jg jako podstawe opodatkowania
dla budynkow i gruntéw. Podazajac za tym przyktadem, organy podatkowe, ktore
w sprawny sposoOb sg w stanie okresli¢ warto$¢ 1 m? dzialki na potrzeby spadkow
i darowizn czy tez czynnosci cywilnoprawnych, moglyby funkcjonowa¢ z podobna
skutecznoscig podczas okre$lania wartosci w kontekscie podatku katastralnego®3.

Przedstawiona wyzej propozycja nie jest jednak pozbawiona wad. Przedmio-
towe dzialania moga bowiem prowadzi¢ do powstania zagrozen, gdzie pierwszym
z nich jest zwigkszanie si¢ juz i tak istniejacych dysproporcji wérdd jednostek
samorzadu terytorialnego. Zamozne gminy, w znakomitej wiekszosci miejskie,
na ktorych terytorium znajduje sie¢ wicksza liczba wartosciowych nieruchomosci,

21 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach i oplatach lokalnych. (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1170, art. 20).

22 M. Gluszak, B. Marona, Podatek katastralny. Ekonomiczne uwarunkowania reformy opo-
datkowania nieruchomosci, Warszawa 2015, s. 140; zob. tez K KopyScianska, Koncepcja podatku
katastralnego w Polsce na tle wybranych krajow, Wroctaw 2016, s. 68 n.

23 E. Etel, 20 lat ustawy o podatkach i optatach lokalnych — kilka refleksji, ,,Przeglad Podat-
kowy” 2011, nr4,s. 1 n.
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zwigksza swojg przewage zamoznosci nad ubozszymi pod tym wzgledem gmina-
mi wiejskimi?*. Drugim z zagrozen jest to, ze wielu z dotychczasowych platnikow
podatku nieruchomosci stato si¢ ich wilascicielami (najczesciej mieszkan) jesz-
cze na zasadach nierynkowych, rodzi si¢ wigc obawa przed powstaniem obcigze-
nia podatkowego?.

Kolejny zamyst zmiany systemu podatkowego polega na wprowadzeniu
maksymalnych stawek podatku obowigzujacych w poszczegdlnych strefach.
W przedmiotowej sytuacji kwoty podatku bytyby czgsciowo uzaleznione od wy-
ceny nieruchomosci. Méwili o tym Julita Lukomska, Pawet Swianiewicz i Jaro-
staw Neneman2%, wskazujgc na wyzszo$¢ takiego rozwigzania nad wspomnianym
systemem ad valorem, zwazajac przy tym na duzo tatwiejszy i tanszy mechanizm
wdrozenia. Dzialania zwigzane z tym zatozeniem prezentuja charakter podstawo-
wy, radykalny i zachowawczy. Opieraja si¢ glownie na trzech zatozeniach, ktore
moéwia o tym, ze podatek ma nadal czerpa¢ wymiar z powierzchni nieruchomosci,
jednakze stawki ksztaltowac sie¢ maja w zaleznosci od wielkos$ci i funkcji admi-
nistracyjnej nieruchomosci, jej potozenia (co sprawitoby, ze lokalizacja nieru-
chomosci bylaby rozpatrywana szerzej niz dotychczas), a takze wskaznika PKB
na mieszkanca. Nastepnie powyzsi autorzy wskazali na niezbgdne ograniczenie
dysonansu, ktory wystepuje pomigdzy dochodami gmin uzyskiwanymi od przed-
siebiorstw, a tymi pochodzacymi od mieszkancow z tytutu posiadanych przez nich
nieruchomosci. Zwrdécili oni rowniez uwage na konieczno$¢ okres§lenia wewnatrz
gmin stref, w ktorych stawki podatku bytyby zroznicowane?’.

Rozwigzania przedstawione przez wyzej wspomnianych autordw pozosta-
wiaja opodatkowanie nieruchomosci na niezmienionych zasadach. Przewiduja
utrzymanie dotychczasowego rozwigzania w kontekscie maksymalnych stawek
podatku, pozostawiajac mozliwo$¢ ich obnizenia przez rade gminy. Zapropono-
wane kierunki dziatania niewatpliwie przyczynilyby si¢ do bardzo potrzebnych
zmian w systemie podatkowym podatku od nieruchomosci.

Kolejnym nieracjonalnym dzialaniem jednostek samorzadu jest czeste prze-
kazywanie drog powiatowych pod zarzad gmin. Dochodem powiatéw i miast na
prawach powiatu?® jest cze$¢ rownowazaca subwencji ogolnej. Trzydziesci pro-
cent tej kwoty subwencji rozdzielane jest miedzy powiaty, w ktorych dlugos¢ drog
powiatowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca, jest wyzsza od $redniej dhu-

24 1. Pietraszko, Czy powinnismy sie obawia¢ podatku od wartosci nieruchomosci?, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2003, nr 12, s. 51 n. Zob. tez I. Jonek-Kowalska, Rozwdj inteligentnych miast
w Polsce w kontekscie niezrownowazonych budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, Zabrze
2019, .91 n.

25 'W.J. Brzeski, R. Frenzen, Uzasadnienie reformy formufy ad valorem w gospodarkach trans-
formacji: korzysci pozafiskalne, ,,Swiat Nieruchomosci” 1999, nr 28, s. 45 n.

26 P, Swianiewicz, J. Neneman, J. Lukomska, Koncepcja przeksztatcen podatku od nierucho-
mosci, ,,Finanse Komunalne” 2013, nr 7-8, s. 25 n.

27 Ibidem, s. 28 n.

28 W czesci powiatowe;j.
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gosci drog powiatowych w kraju w przeliczeniu na jednego mieszkanca?®. Zatem
tak sformulowany przepis promuje powiaty posiadajace duza liczbe drog. Jak
wiec wytlumaczy¢ postepujacy wciaz proces przekazywania drog powiatowych
do gmin? W przypadku niektérych powiatow pozbycie si¢ na rzecz gmin nawet
niewielkiej liczby drog powiatowych powoduje, ze powiat ten nie jest brany pod
uwage przy podziale subwencji rownowazacej, gdyz nie spelnia woéwczas kry-
teriow wynikajacych z przedstawionego powyzej wskaznika. Kwota subwencji
rownowazgcej dla powiatow na rok 2020 wynosi okoto 1,565 miliona z13%, zatem
czg$¢ stanowigca 30% tej subwencji rozdzielana pomigdzy powiaty za pomoca
wskaznika dlugosci drog powiatowych na mieszkanca stanowi okoto 470 milio-
néw zt, co czyni ja niebagatelng na tle budzetow powiatowych. W zwigzku z po-
wyzszym zarzady oraz rady powiatow, podejmujac decyzje o przekazywaniu drog
bedacych w ich zarzadzie we wladanie innym samorzadom, powinny szczegdlnie
analizowa¢ mozliwe negatywne skutki takich decyzji dla swoich budzetow.

Podejmujac sie proby okreslenia kierunkow zmian w obecnie obowigzujacym
systemie finansowania jednostek samorzadu terytorialnego, przyja¢ mozna okre-
slone zatozenie, ze obecny system dochodow samorzadowych pokrywa koszty re-
alizowanych przez samorzady zadan. Moze o tym $wiadczy¢ na przyklad poziom
wydatkéw inwestycyjnych, poprzez ktore samorzady realizuja konkretne zadania
oczekiwane przez spoteczenstwo. Poziom wydatkéw inwestycyjnych realizowa-
nych przez samorzady jest oznakg ich rozwoju oraz zamoznosci.

Majac na wzgledzie realizacje wydatkow majatkowych, wladze samorzado-
we moga przeznaczy¢ srodki na inwestycje tylko wowczas, kiedy w ich budzetach
powstaje nadwyzka operacyjna stanowigca nadwyzke dochodéw biezacych nad
wydatkami biezacymi. Organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego
nie mogg uchwali¢ budzetu, w ktorym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz
planowane dochody biezace powigkszone o nadwyzke z lat ubieglych oraz sptate
pozyczek udzielonych w latach ubiegtych3!.

Jak wynika ze sprawozdan z wykonania budzetow jednostek samorzadu teryto-
rialnego w latach 2017-2018, wydatki majatkowe samorzadow stanowity ogétem:
— w2017 — 35 214 636 tysiecy 4, to jest 15,3% wydatkow ogdtem??;

— w 2018 — 52 877 037 tysiace zl, to jest 20,4% wydatkéw ogotem?3.

29 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22020 r. poz. 33, art. 23a, pkt 3).

30 Ustawa budzetowa na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 roku (Dz.U. z 2020 r. poz. 571, zal.
nr 2).

31 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869,
art. 242); zob. tez J. Szono-Koguc, Problem zadtuzenia miast metropolitalnych w Polsce, ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015, nr 404, s. 290-292.

32 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2017
roku, informacja o wykonaniu budzetoéw jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2018.

33 Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2018
roku, informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2019.
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Biorac pod uwage przedmiotowe zatozenie, mozna zaproponowac rozwigza-
nia majace na celu zwigkszenie obecnych dochodow jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Warto mie¢ $wiadomos$¢, ze zwiekszenie dochodow samorzadéow musi
pociagnac za soba zwigkszenie zakresu realizowanych przez nie zadan. Niemniej
jednak, zwazajac na wnioski ptynace z kontroli przeprowadzonej przez Najwyzsza
Izbe Kontroli, to samorzady nie otrzymywaly z budzetu panstwa dotacji w wy-
soko$ci zapewniajacej mozliwos$¢ realizacji tych zadan34. Na realizacje zadan
zleconych gmina powinna otrzymac3 srodki w wysokosci koniecznej do ich wy-
konania3®, Tozsame regulacje dotyczg funkcjonowania samorzagdow zaréwno na
szczeblu powiatu, jak i wojewddztwa. Stanowig one realizacje gwarancji zawar-
tych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktore traktuja o zapewnieniu jed-
nostkom samorzadu terytorialnego udzialu w dochodach publicznych odpowied-
niego do przypadajacych obowigzkéw?3?. Zasady przyznawania dotacji celowych
doktadnie wskazuja na to, ze samorzady powinny otrzymywac je z budzetu pan-
stwa w wysokos$ci zapewniajacej realizacj¢ zadan zleconych, a zarazem w sposob
umozliwiajacy ich pelne i terminowe wykonanie8. W przypadku niedotrzymania
przedmiotowego warunku jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje prawo
dochodzenia naleznego $wiadczenia wraz z odsetkami w wysoko$ci ustalone;j tak,
jak dla zalegto$ci podatkowych w postepowaniu sgdowym?°. Przy tak znacznym
niedofinansowaniu z budzetu panstwa zadan realizowanych przez samorzady,
a pochodzacych z zakresu administracji rzadowej, warto bytoby zatem przeanali-
zowacé mozliwo$¢ bezwarunkowego zwiekszenia dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego.

Warte rozwazenia jest wprowadzenie rozwigzan, ktore w obecnym systemie
finansowania samorzadéw pozwola uniknaé okresowych spadkow dochodu samo-
rzadow zwigzanych z cyklicznoscig koniunktury gospodarczej, w ktérej samorza-
dy maja udziat poprzez partycypacje we wptywach z podatku PIT i CIT. Innym
rozwigzaniem moze by¢ uzupetnienie w okreslonej sytuacji dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego ze srodkoéw budzetu panstwa.

Proponuje zatem rozwazenie zwickszenia korzysci finansowych samorzadow
poprzez wprowadzenie do katalogu dochodow tychze jednostek dodatkowego zro-

34 Informacja o wynikach kontroli, Dotowanie zada# zleconych jednostkom samorzqdu teryto-
rialnego z zakresu administracji rzgdowej i innych zadan zleconych ustawami, Departament Budzetu
i Finansow, KBF.430.002.2017, nr ewid. 26/2017/P/16/009/KBF; zob. tez M. Debowska-Sottyk,
P. Sottyk, Finanse samorzqdowe, Warszawa 2016, s. 201.

35 Od zlecajacego, to jest budzetu panstwa.

36 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 . poz. 713, art. 8,
ust. 3).

37 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. z 2009 r. Nr 114,
poz. 946, art. 167).

38 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22020 r. poz. 33, art. 49, ust. 1).

39 Ibidem, ust. 6.
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dta daniny publicznej z tytulu ich udziatu we wplywach w zryczattowanym podat-
ku dochodowym od niektorych przychoddéw osiaganych przez osoby fizyczne. Sta-
nowitoby to uzupehienie obecnych dochod6éw jednostek samorzadu terytorialnego
z tytulu udzialu we wptywach pochodzacych z podatku dochodowego od osob
fizycznych pobieranego na zasadach ogo6lnych#® oraz podatku pobieranego od
dochodow z dzialalno$ci pozarolniczej, ktorego wysoko$¢ wynosi 19%*!. Wyzej
wspomniana zryczattowana danina publiczna to — podobnie jak karta podatkowa
— instytucja zdefiniowana w ustawie o zryczattowanym podatku dochodowym?*2,
Podatek ten naliczany jest wedlug okreslonych stawek procentowych od uzyskane-
go przychodu przypisanych dla okreslonych rodzajow dziatalnosci gospodarcze;j,
glownie z zakresu ustug®3. Na przyklad przewidziana w ustawie stawka opodatko-
wania przychodéw z tytutu najmu wynosi 8,5%. Nalezy takze wzia¢ pod uwagg,
ze jest to podatek uzyskiwany z terenéw przypisanych poszczegdlnym gminom,
ktore moglyby stymulowac jego wydajno$¢ poprzez aktywizowanie swoich miesz-
kancow tak, aby jak najwigcej podmiotdw zamieszkatych na ich terenie realizo-
walo dziatalno$¢ gospodarcza opodatkowana przedmiotowa daning publiczng.
Biorac pod uwage wptywy ze zryczattowanego podatku dochodowego do budzetu
panstwa za rok 2018, ktore stanowily 8 217,154 miliardow zl, nalezy stwierdzic,
ze gdyby ten podatek stat si¢ instrumentem samorzadow, to stanowitby istotne
zrédto ich dochodow*4. Aktualnie jego beneficjentem jest w petni budzet panstwa.

Drugim rozwigzaniem, ktorego realizacja moglaby spowodowac zwickszenie
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, jest likwidacja zadan z zakresu ad-
ministracji rzadowej, ktore stalyby sie w petni zadaniami wtasnymi odpowiednio
gmin, powiatow i wojewddztw. Finansowa konsekwencja powyzszej zamiany byto-
by zaprzestanie przekazywania jednostkom samorzadu terytorialnego dotacji celo-
wych z budzetu panstwa na wyzej wspomniane zadania. Spowodowane takim roz-
wigzaniem zmniejszenie dochodéw samorzadéw mogloby by¢ zrekompensowane
poprzez przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego petnych dochodow wy-
nikajacych z wykonywania zadan dotychczas bedacych zleconymi, ktore to obec-
nie — w catosci lub cze$ciowo — odprowadzane sg na rzecz budzetu panstwa*.

Wprowadzenie takiej propozycji zmiany sposobu wykonywania i finanso-
wania zadan, majacych obecnie status zadan zleconych, powinno by¢ oparte na
rzetelnie przeprowadzonej analizie. Pozwolitaby ona okresli¢, czy dochody, ktore

40 To jest wedlug skali podatkowe;.

41 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 roku o podatku dochodowym od oséb fizycznych (Dz.U.
72019 r. poz. 1387, art. 27).

42 Ustawa z dnia 20 listopada 1998 roku o zryczaltowanym podatku dochodowym od niekto-
rych przychodow osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2019 r. poz. 43).

43 Jbidem, art. 12.

4 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2018 roku,
informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2019.

45 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 713, art. 8).
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jednostki samorzadu terytorialnego uzyskiwatyby tytulem realizacji zadan z za-
kresu administracji rzadowej oraz tych zleconych przez inne ustawy, powigkszone
o omawiang cze$¢ dochodow, w ktorej dotychczas partycypowat wytacznie budzet
panstwa, pokrywatlaby catkowite koszty realizacji zadan, ktére miatyby wowczas
status zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy przy tym za-
uwazy¢, ze propozycja zwiekszenia dochodéw wiasnych jednostek samorzadu te-
rytorialnego z tytutu otrzymania cato$ci dochodéw zwigzanych z wykonywaniem
zadan z zakresu administracji rzadowej oraz zadan zleconych, miataby zastosowa-
nie do wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, to jest do gmin, powiatow
i wojewodztw. Powyzej wskazana sugestia bytaby zatem korzystna finansowo dla
samorzadow, gdyz wprowadzataby dla kazdego ich rodzaju dodatkowe zrodto bie-
zacych dochodéw wlasnych.

Nalezy podkresli¢, ze powigzanie dochodow samorzadoéw z sytuacja gospo-
darcza w kraju — jak ma to miejsce w obecnie obowigzujacej ustawie o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego — oddzialuje na ich dochody nie tyl-
ko w okresie koniunktury, ale réwniez w okresie spowolnienia gospodarczego.
W uzasadnieniu do powyzszej ustawy zawarto zapis, Ze proponowane rozwia-
zania dotyczace systemu finanso6w samorzadowych zmierzaja migdzy innymi do
mocniejszego zwigzania sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
z koniunkturg gospodarczg panstwa*®. Niemniej jednak w okresie dekoniunktury
samorzady odnotowuja zmniejszenie swoich dochodow, zwtaszcza z tytutu udzia-
tu w PIT oraz CIT. W odniesieniu do jednostek majacych obowigzek dokonywania
wptat do budzetu panstwa z tytutu ponadnormatywnych dochodéw z roku poprze-
dzajacego rok budzetowy powoduje to, ze muszg one dokonywac wysokich wptlat
do budzetu panstwa powstatych z tytutu dochodéw w okresie dobrej koniunktury,
przy niskich dochodach w roku budzetowym, ktory przypadt na okres dekoniunk-
tury?’. W takim przypadku samorzady notujg nawarstwienie nieprzychylnej sytu-
acji finansowej, gdyz przy niskich dochodach z okresu dekoniunktury muszg do-
kona¢ wptat do budzetu panstwa naliczonych za okres dobrej koniunktury. Nalezy
przypuszczad, ze taka sytuacja wystapi obecnie, w roku 2020, kiedy to dochody
z tytutu udziatu w PIT i CIT beda, jak sygnalizujg samorzady, zdecydowanie niz-
sze niz planowano z uwagi na spowolnienie gospodarcze spowodowane pandemia
COVID-19. Konieczno$¢ dokonywania przez samorzady wptat do budzetu pan-
stwa, ktore zostaty im naliczone na podstawie wysokich dochodéw z roku 2018,
dodatkowo pogorszy juz i tak trudng sytuacje.

46 Projekt ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, druk nr 1732 z 3 lipca
2003 roku, Warszawa 2003.

47 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22020 r. poz. 33, art. 29).
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Tabela 1. Poréwnanie dochodow samorzadow z tytutu udziatu w PIT i CIT za okres styczen—
kwiecien 2019 1 2020 roku (w tysigcach zt)

styczen— styczen—
Wyszczegdlnienie kwiecien kwiecien 2020-2019 2020-2019
2019 2020

Udziat w PIT 17 562 150 15274788 | —2287362 87,0%
Udziaty w CIT 5139776 3542908 | — 1596868 68,9%
Subwencja ogdlna 25 826 066 28 171 099 2345033 109,1%
Czg$¢ wyrdOwnawcza 3956 842 4412 693 455 851 111,5%
Cze$¢ rownowazaca/regionalna 765 902 849 059 83 157 110,9%
Czg$¢ o$wiatowa 21103 322 22 909 347 1 806 025 108,6%
Razem: kluczowe dochody jed-

nostek samorzadu terytorialnego | 48 527 992 46 988 795 | — 1539197 96,8%
(PIT i CIT oraz subwencja)

Zrédto: informacja kwartalna zamieszczona na stronie internetowej Ministerstwa Finansow.

Jak wynika z powyzszej tabeli, zrealizowane dochody samorzadoéw z tytutu
udziatu w PIT i CIT za pierwsze cztery miesigce roku 2020 ulegly zmniejszeniu
w porownaniu do tych samych dochodéw z roku 2019 i stanowia odpowiednio
z tytutu PIT 87%, a z tytulu CIT 68,9%.

Bioragc zatem pod uwage cykliczng zmienno$¢ dochodow jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktora ma negatywny wplyw na realizacj¢ przez nie zadan,
nalezy rozwazy¢ wprowadzenie w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego rozwiagzan, ktore zapewnig stabilny poziom dochodu samorza-
doéw z tytutu udzialow we wptywach z PIT i CIT, zaré6wno w okresie koniunktu-
ry gospodarczej, jak i dekoniunktury. Proponuj¢ wigc wprowadzenie w ustawie
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego regulacji, ktére w stosunku do
wszystkich rodzajéw samorzaddéw zapewnig w okresie dekoniunktury gospodar-
czej stabilnos¢ z tytutu udziatu w PIT 1 CIT na poziomie $rednich dochodoéw z tych
zrodet z okresu ostatnich pieciu lat. W ustawie o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego nalezatoby wprowadzi¢ przepis, zgodnie z ktérym nastgpitoby
niewielkie zmniejszenie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu
udziatu we wptywach z PIT i CIT (okoto 0,5-1%). W zamian za to budzet pan-
stwa gwarantowatby dochody samorzadow z tego tytutu na ich Srednim poziomie,
biorac pod uwage okres na przyklad pigciu lat wstecz dla kazdego samorzadu
w okresie dekoniunktury.

Sytuacja, podczas ktorej w ostatnim czasie nastgpito systemowe dofinanso-
wanie samorzadéw z budzetu panstwa, dotyczyta wojewodztw samorzadowych.
Takie rozwigzanie zastosowano w zwiazku z koniecznos$cig uregulowania nad-
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miernej wplaty do budzetu dokonywanej przez Wojewddztwo Mazowieckie*®,
W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego uznano

ze art. 31 oraz art. 25 ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie, w jakim nie gwarantuja wojewodztwom zachowania istotnej czesci
dochodow wiasnych dla realizacji zadan wlasnych, sa niezgodne z art. 167 ust. 1 i 2 w zwiazku
z art. 166 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz sa niezgodne z art. 9 ust. 5 Europej-
skiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 roku®.

Wytyczne te staly si¢ podstawa zmiany ustawy o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego w czgsci dotyczacej sposobu naliczania wysoko$ci wpla-
ty wojewodztw do budzetu panstwa oraz podziatu cze$ci regionalnej subwencji
ogolnej. W zmienionej ustawie podwyzszono prog dochodowy, po przekroczeniu
ktorego wojewddztwa sg zobowiazane do dokonywania wptat do budzetu pan-
stwa. Wprowadzono zatem regulacje, zgodnie z ktora wojewddztwa ze wskazni-
kiem dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca (zwany wskaznikiem W)
wigkszym niz 125% wskaznika dochodéw podatkowych wszystkich wojewodztw
na jednego mieszkanca w kraju (zwany wskaznikiem Ww), dokonuja wptat do
budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg$¢ regionalng subwencji ogdlnej dla wo-
jewodztw o mniejszych dochodach — jest to system poziomego wyréwnywania
dochodéw pomiedzy wojewddztwami®.

Przed zmianami wskaznik, powyzej ktérego wojewddztwa zobowigzane byty
dokonywac¢ wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg$¢ regionalng sub-
wencji ogdlnej, wynosit 110%3!. Zmiana wprowadzona w tym zakresie w ustawie
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego spowodowata, ze kwota wplat
wojewddztw do budzetu panstwa ulegla zmniejszeniu, co obnizyto liczbe $rod-
koéw, ktora dotychczas przeznaczana byta z budzetu panstwa na czg$¢ regionalng
subwencji ogdlnej dla wojewodztw o nizszych dochodach. Aby pozostawi¢ stan
finanséw wojewodztw otrzymujacych czgs$¢ regionalng subwencji ogélnej na do-
tychczasowym poziomie, wprowadzono regulacje, zgodnie z ktoéra sume zmniej-

48 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. z 2020 r. poz. 33, art. 29 i 30); zob. tez A. Koman, P. Kobylski, ,,Janosikowe” — stu-
dium problemu na przykiadzie wojewddztwa Mazowieckiego, ,,Rocznik Samorzadowy” 2015, nr 4 ,
s. 176-194; M. Obrebalski, Kontrowersje wobec ,,janosikowego” systemu finansowego wspierania
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse 1 Nieruchomo$ci w Rozwoju Lokalnym i Regional-
nym” 2013, nr 280, s. 22-24.

49 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 roku, sygn. akt K 13/11 (Dz.U.
z 2014 1. poz. 348).

50 Wskazniki dochodéw podatkowych gmin, powiatow i wojewoddztw 2020 roku zaprezento-
wane przez Ministerstwo Finansow na podstawie Ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 33) i danych o dochodach podatkowych za
2018 rok wg. stanu na dzien 30 czerwca 2019 roku.

31 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22014 1. poz. 1115, art. 30). Zob. tez K. Surowka, M. Winiarz, Kierunki zmian ustawy o do-
chodach jednostek samorzqdu terytorialnego, Krakow 2014, s. 8.
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szonych wptat wojewodztw do budzetu panstwa na cze$¢ regionalng subwencji
ogolnej pokrywa budzet panstwa. Kwote te kalkulowano w taki sposob, aby zad-
ne wojewodztwo nie otrzymato mniej srodkow niz gdyby obowiazywata ustawa
w brzmieniu sprzed dnia 14 listopada 2014 roku.

Powyzsze rozwiagzania dotyczace finansowania samorzadéw wojewddztw
mozna by zastosowac takze w odniesieniu do gmin i powiatow w przypadku, kie-
dy to jednostki o zwiekszonych dochodach dokonujg wptat do budzetu panstwa
Z przeznaczeniem na czg$¢ rownowazacg subwencji ogolnej. Proponuje zatem,
by — nie czekajac na ewentualny wyrok Trybunalu Konstytucyjnego, ktory wy-
sokos$¢ wptat dokonywanych przez gminy i powiaty do budzetu panstwa, nalicza-
nych w obecnym stanie prawnym, moze uzna¢ za niezgodna z Konstytucja RP
— rozwazy¢ mozliwo$¢ wprowadzenia w ustawie o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego regulacji analogicznych jak w przypadku wojewodztw, tyle
ze w odniesieniu do gmin i powiatow. Nalezy jednak pamigtac, ze w finansowa-
niu jednostek samorzadu terytorialnego niezbedny bytby w wowczas dodatkowy
udziat srodkéw z budzetu panstwa.

Uwazam, ze propozycja wprowadzenia wyprzedzajacych regulacji w odniesie-
niu do ewentualnego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego ma swoje uzasadnienie
w tym, ze Trybunal moze uzna¢ obecny, bardzo wysoki, poziom wptat gmin oraz
powiatow do budzetu panstwa z przeznaczeniem na cze$¢ rownowazaca subwencji
ogo6lnej za niezgodny z Konstytucja. W zwigzku z powyzszym wytyczne Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczace wojewodztw powinny stanowi¢ podstawe do prac nad
zmiang poziomego wyréwnywania dochodéw w odniesieniu do gmin i powiatow.

LOCAL GOVERNMENT FINANCING —
PRESENT AND DIRECTION OF CHANGE

Summary

The article analyzes the financial and legal situation of local government units. Based on ex-
amples from communes, counties and voivodships, as well as audits of the Supreme Audit Office
and conclusions resulting from local government reports, it indicates elements which functioning
often does not correspond with the expectations of these entities. The answer to the theses is to
present proposals for in the future solutions in the context of financing local governments, the im-
plementation of which would improve their financial standing. It should be noted that the proposed
introduction of new solutions in financing local governments in order to improve their financial
situation takes place with a small share of funds from the state budget.

Keywords: financing of local government units, local government tasks, state budget and budgets
of local government units, public finances
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