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Wstep

Finanse jednostek samorzadu terytorialnego (JST), stanowigce wazny seg-
ment finanséw publicznych, obejmujg zjawiska i procesy zwigzane z gromadze-
niem oraz rozdysponowywaniem srodkéw publicznych przez organy JST i pod-
legle im jednostki organizacyjne. W roku 2014 dochody jednostek samorzadu
terytorialnego stanowily 11,3% PKB, a ich wydatki — 11,4% wydatkéw publicz-
nych'. Z tego powodu wszelkie nieprawidlowosci w gospodarce i finansach tych
jednostek oddziatuja na rownowage i stabilno$¢ sektora finanséw publicznych.

Celem artykulu jest przedstawienie i ocena wybranych propozycji zmian
w konstrukeji dochodow JST w Polsce (z perspektywy gmin) z punktu widze-

! ,Maly Rocznik Statystyczny Polski 2015” 2015, s. 377-378, 393.
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nia ich samodzielnosci finansowej. Impulsem do podjecia tej problematyki
byto opublikowanie raportu o stanie samorzadno$ci terytorialnej?, w ktorym
wskazano, ze brak systemowych zmian w finansach JST zagraza ich dalsze-
mu rozwojowi i wypelnianiu przypisanych im funkcji. W raporcie zdiagno-
zowano osiem plaszczyzn, w ktérych ujawniaja sie zjawiska dysfunkcyjne.
W zwigzku z tymi dysfunkcjami, zaréwno w literaturze, jak i w praktyce po-
stuluje sie modyfikacje finansowych podstaw samorzadu terytorialnego. Nowe
spojrzenie na zrédfa dochodéw JST jest niezbedne, bo dotychczasowe instru-
menty przestajg by¢ skuteczne z powodu zmian w otoczeniu tych jednostek.
W szczegélnosci pojawia sie: problem proefektywnosciowy, gdyz spoteczeristwo
coraz bardziej Swiadome swoich praw obywatelskich, placgc daniny, chce mie¢
efekty z przymusu podatkowego w postaci optymalnej ilosci dostarczanych dobr.
Artykul skonstruowano nastepujaco. W punkcie pierwszym wskazano
rodzaje dysfunkcji wystepujacych w samorzadzie terytorialnym, nastepnie
omodwiono pozadane cechy dochodéw podatkowych JST i wskazano kierun-
ki zmian w tych dochodach. Problematyke te rozwinigto w kolejnym punkcie,
w ktoérym odniesiono sie do koncepcji PIT-u komunalnego. Dalej oméwiono
inne rozwigzania, ktérych implementacja jest sposobem na czg$ciowe prze-
zwyciezenie dysfunkeji w finansach JST. Nastepnie odniesiono sie do wy-
réwnywania roznic w potrzebach wydatkowych gmin, a potem poswiecono
uwage dotacjom wynikowym. Rozwazania podsumowano w zakonczeniu.
W artykule wykorzystano krajowa i zagraniczng literature przedmiotu
oraz dane o dochodach i wydatkach JST pochodzace z Gtéwnego Urzedu
Statystycznego, Ministerstwa Finanséw oraz z bazy danych udostepnionej
przez Regionalng Izbe Obrachunkows w Bydgoszczy. Wykorzystano tez
cze$¢ dotychczas nieopublikowanych badan autorki odnoszacych sie do
zréznicowania dochodéw podatkowych gmin i efektéw ich wyréwnywania.

Rodzaje dysfunkcji w samorzadzie terytorialnym

Wydawac by sie mogto, ze po 26 latach funkcjonowania samorzadu
gminnego oraz po 17 latach istnienia samorzadu powiatowego i samorzadu
wojewddztwa uksztaltowal si¢ juz docelowy podziat zadan pomiedzy pan-
stwo i poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego oraz towarzyszacy
mu podzial dochodéw publicznych. Tymczasem szczegdtowe rozwigzania

2 Narastajqgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Malopol-
ska Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2013.

* B. Filipiak, Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania biezgce i perspektywiczne, Di-
fin, Warszawa 2011, s. 26.
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Tabela 1. Rodzaje dysfunkcji na szczeblu samorzadu terytorialnego

Nazwa (rodzaj) dysfunkgji Istota dysfunkcji
etatystyczna postepujace upanstwowienie samorzadu terytorialnego
autokratyczna stopniowe ostabianie demokracji samorzadowe;j
biurokratyczna niesprawno$¢ administracyjna powiazana z urzednicza domina-

cja w funkcjonowaniu JST

finansowa stopniowe ograniczanie samodzielnosci finansowej JST

absorpgji srodkéw unijnych | finansowanie ze $rodkéw unijnych przedsiewzie¢ doraznych
i przypadkowych, stabe wykorzystanie funduszy unijnych do
stymulowania zmian rozwojowych

utomnej wspoélnotowosci rozwijanie sie relacji patrymonialno-klientelistycznych i ge-
nerowanie wiazacego, krepujacego podmiotowos¢, kapitatu
spotecznego

przestrzenna nieuporzadkowane i niekontrolowane gospodarowanie prze-

strzenig, prowadzace do patologicznego ksztattowania relacji
przestrzennych w sferach zurbanizowanych

braku podmiotowosci niska zdolno$¢ wiekszosci JST do programowania i pobudzania
rozwojowej rozwoju swego terytorium, co implikuje jego rozwoéj niezréwno-
wazony

Zrédio: na podstawie: Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o sta-
nie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Matopolska Szkota
Administracji Publicznej, Krakow 2013, 5. 81-82.

odnoszace si¢ do podstaw prawnych tego samorzadu oraz jego funkcjono-
wania w polskich warunkach wzbudzajg liczne kontrowersje. W ostatnich
latach powstato kilka opracowan®, w ktérych wskazuje sie, ze samorzad po-
woli traci zdolnos¢ do planowania kierunkéw oraz stymulowania rozwoju
spoleczno-gospodarczego, poniewaz w roznych sferach jego dziatalnosci
ujawniajg sie rozmaite dysfunkcje (tabela 1).

Dysfunkcja jest przeciwienstwem funkeji, pod ktérej pojeciem nalezy ro-
zumie¢ dzialanie, funkcjonowanie czegos lub role czy zadanie, ktdre zostato
czemus przypisane. Aby z catym przekonaniem powiedzie¢, ze dany instru-
ment, system czy mechanizm jest dysfunkcjonalny, musiatby on nie spetnia¢
zadnej funkgji, czyli by¢ pozbawiony funkcjonalnosci i nie by¢ dostosowany
do potrzeb®. Autorzy wspomnianego raportu dysfunkcje w samorzadzie te-

* Miedzy innymi Narastajgce dysfunkcje, op. cit.; Raport ,,Samorzgd 3.0” przygoto-
wany przez Forum Od-nowa, www.forumodnowa.pl.

> Stownik jezyka polskiego, M. Szymczak (red.), t. I, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1995, s. 456 i 580.
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rytorialnym rozumiejg jako brak zdolnosci lub niedostateczng umiejetnosé¢
adaptacji tego samorzadu do zachodzacych zmian, czego konsekwencja jest
jego stagnacja i stopniowa utrata mozliwosci rozwoju®. Takie ufomnosci do-
strzegaja oni w wielu sferach dzialalnoéci JST, wigc wyrézniaja dysfunkgje:
etatystyczng, autokratyczng, biurokratyczng, finansowa, przestrzenng, od-
noszacy si¢ do absorpcji srodkéw unijnych i ufomnej wspolnotowosci oraz
dysfunkcje wyrazajaca si¢ w braku podmiotowosci rozwojowe;j.

Jedna z dysfunkcji odnosi si¢ do systemu finansowania JST, a sprowa-
dza si¢ do stopniowego ograniczania ich samodzielnosci finansowej. Sa-
modzielno$¢ t¢ nalezy rozumiec¢ jako przyznanie JST prawa do posiadania
i ksztaltowania dochodéw, pozyskiwania przychodéw oraz do decydowa-
nia o kierunkach, rodzajach i rozmiarach wydatkéw, réwniez o rozcho-
dach. Tak rozumiana samodzielno$¢ moze by¢ rozpatrywana w aspekcie
dochodowym, wydatkowym i mieszanym oraz w aspekcie realizowania
gospodarki finansowej’. Na jej zakres wplywaja zaréwno czynniki ekono-
miczne, w tym udziat dochodéw wlasnych w dochodach JST, jak i prawne,
np. gwarancje sagdowej ochrony przyznanych im uprawnien.

System finansowania poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialne-
go moze odznacza¢ si¢ specyficznymi nieprawidlowosciami dotyczacymi
systemu dochodéw wlasnych, subwencji i dotacji oraz zasad zaciagania zo-
bowigzan. Obok nich, na pograniczu sfery finansowej i zarzadczej wskaza¢
mozna dalsze nieprawidtowosci, w tym odnoszgce sie do wieloletniej pro-
gnozy finansowej®. Ze wzgledu na rozlegto$¢ problematyki w artykule roz-
wijane bedg jedynie niektére zagadnienia dotyczace tych nieprawidtowosci.
Odnosi¢ si¢ one bedg do gmin, chociaz cze$¢ z nich jest aktualna takze
w stosunku do pozostatych szczebli samorzadu terytorialnego.

Dochody podatkowe gmin, ich pozadane cechy
i glowne kierunki zmian

Nie mozna wskaza¢ jednego, uniwersalnego modelu finanséw samo-
rzadu terytorialnego. W praktyce spotyka si¢ trzy modele tych finanséw:

¢ Narastajqgce dysfunkcje, op. cit., s. 81.

7 S. Kandula, Samodzielnos¢ finansowa samorzgdu gminnego w Polsce po 1993 roku,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2003, s. 28; K. Suréwka, Sa-
modzielnos¢ finansowa samorzgdu terytorialnego w Polsce, PWE, Warszawa 2013, s. 13-27.

8 Szerzej na temat dysfunkcji w finansach JST zob. M. Jastrzgbska, Polityka bud-
zetowa jednostek samorzgd terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego,
Gdansk 2005.
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zdecentralizowany, ktdrego istotg jest pelny rozdzial Zrédet dochodéw pan-
stwa i samorzadu; scentralizowany, w ktorym przyjmuje sie, Ze dziatalno$¢
samorzadu finansowana jest wylacznie ze srodkéw budzetu panstwa, oraz
model mieszany zakladajacy wyposazenie JST we wlasne zrédta dochodow,
dochody wspolne z panstwem oraz subwencje i dotacje z budzetu panstwa
i innych funduszy publicznych.

Dochody wlasne JST sg réznie definiowane. W opracowaniu przyjmuje,
ze s3 to dochody, ktérym mozna przypisa¢ nastepujace cechy: sa pobie-
rane ze zrédel znajdujacych sie na terenie danej JST, pochodza ze Zrédel,
na ktore organy JST moga wywiera¢ wplyw, tzn. s3 objete samorzagdowym
wladztwem podatkowym oraz zostaly przekazane JST w calosci i beztermi-
nowo na mocy prawa. W tym ujeciu do dochoddw tych zalicza sie: podatki
lokalne, optaty lokalne, dochody z majatku, pozostate dochody spelniaja-
ce te cechy, np. dodatki do podatkéw panstwowych, natomiast pomija sie
udziaty w podatkach panstwowych, subwencje i dotacje.

W pierwszym i trzecim modelu przyjmuje si¢, ze w grupie dochodow
wlasnych wiodaca role pelnig dochody podatkowe. Podziat tych dochodéw
pomiedzy rzad i samorzad terytorialny moze przybra¢ trzy formy: ustano-
wienie podatkéw lokalnych, przyznanie JST dodatkéw do podatkow pan-
stwowych oraz przekazywanie im udzialéw we wplywach panstwa z danego
tytulu. Zgodnie z przyjeta definicjg, ostatnie z wymienionych dochodéw
nie powinny by¢ zaliczane do dochodéw wlasnych JST.

W panstwach Organizacji Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD) najwazniejszym zrodlem dochodéw wilasnych sg dochody dzie-
lone przez JST z organami rzadowymi (tzw. dochody wspoélne), gtéwnie
udziaty w podatkach panstwowych (tabela 2). W niektorych z tych panstw
udzialy te stanowig ponad 75% dochodéw lokalnych (np. Austria, Niem-
cy, pafistwa Europy Srodkowo-Wschodniej). Ponad 40% wynosza dochody
wspolne w Belgii, a okoto ¥ w Hiszpanii’. W Polsce w latach 2008-2014
dochody wspdlne stanowily okoto 15-18% dochodéw gmin oraz okoto
25% dochodéw miast na prawach powiatu, nie mozna ich wiec okresli¢
mianem gtéwnego zrédta dochodéw tych JST.

Mimo duzego znaczenia dochodéw wspolnych, za najwazniejsze,
z punktu widzenia samodzielnosci finansowej JST, zrédlo dochodéw wtas-
nych uwaza si¢ podatki lokalne, co wynika z towarzyszacego im wladztwa

? Na przyktad K. Suréwka, M. Winiarz, Kierunki zmian ustawy o dochodach jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, ekspertyza wykonana na potrzeby projektu ,,Systemowe
wsparcie procesow zarzadzania w JST” wykonywanego przez Malopolska Szkole Ad-
ministracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2014, s. 12;
System subwencji i wplat do budzetu parnstwa, www.mf.gov.pl [dostep: 20 maja 2016 r.].
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Tabela 2. Gléwne zrodta dochodow samorzadu terytorialnego w pan-
stwach OECD

Udzialy w pod’atkach lub d.Odatk' Podatki lokalne Subwencje i dotacje
do podatkoéw (tax sharing)
panstwa Europy B}
Srodkowo-Wschodniej Inne paristwa
Butgaria, Czechy, é:ftir;a'l_"?:;t:::g’ Danlsa, F|nI§nd|a, Holandia
Estonia, Litwa, totwa, gia, fiszpania, zwecja
. Japonia, Korea,
Polska*, Rumunia, .
Stowenia, Wegr Meksyk, Niemcy,
- Wegry Norwegia, Turcja

* Wedtug danych Ministerstwa Finanséw (zob. przypis 14) udziaty w podatkach nie sg gtéwnym
zrodtem ich dochoddw, stanowig bowiem okoto 21-22% dochoddw JST ogdtem.

Zrodto: J. Kim, Measurement of decentralisation: How should we categorise tax sharing? [w:] Measu-
ring Fiscal Decentralisation: Concepts and Policies, OECD Fiscal Federalism Studies, OECD Publishing,
Korea Institute of Public Finance 2013, s. 51, http://dx.doi.org/10.1787/9789264174849-en [dostep:
15 maja 2016 r; J. Kim, Introduction, w: Interaction between local expenditure responsibilities and local
tax policy, J. Kim, J. Lotz, N. J. Mau (red.), The Korea Institute of Public Finance and the Danish Ministry
for Economic Affairs and the Interior, Copenhagen 2015, s. 18.

podatkowego. Do pozadanych cech tych podatkéw zalicza sie'’: wydajnosé
odpowiednia do zakresu zadan, réwnomierne rozmieszczenie przestrzenne
przedmiotu opodatkowania (szerzej — bazy podatkowej), jednoznacznos¢
terytorialng przedmiotu opodatkowania, trwaly zwiagzek przestrzenny (nie-
mobilnos¢) tego przedmiotu, ,widoczno$¢” podatku, odpornos¢ na waha-
nia dochodéw wynikajace z cyklu koniunkturalnego, elastycznos¢ wzgle-
dem inflacji, powszechnos¢ obciazen podatkowych, prostote konstrukeji.
R.M. Bird dodaje, ze o ,,prawdziwie lokalnym podatku” mozna moéwic wte-
dy, gdy organom lokalnym przystuguje w stosunku do niego pelne wtadz-
two podatkowe, tzn. gdy podejmuja one decyzje o jego pobieraniu, okresla-
ja jego konstrukcje, w tym stawke i ulgi, zajmuja si¢ poborem i egzekucja
naleznosci oraz administrujg zebranymi dochodami''.

W najwigkszym stopniu wymienione cechy spetniaja podatki majatko-
we, niemniej w niektorych panstwach najwazniejszym dochodem wlasnym
jest lokalny podatek dochodowy. W grupie panstw, w ktorym priorytet
dano podatkowi od nieruchomosci, wymieni¢ nalezy: Australie, Francje,

12 P. Swianiewicz, Finanse samorzgdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Mu-
nicipium, Warszawa 2011, s. 49-52.

' R.M. Bird, Subnational taxation in developing countries: A review of the literature,
»Journal of International Commerce, Economics and Policy” 2011, t. 2, nr 1, s. 139-161.
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Kanade, USA i Wielkg Brytanie oraz prawie wszystkie panstwa Europy
Srodkowo-Wschodniej. Do panstw, w ktérych najwazniejszym zrédlem
dochodoéw wtasnych gmin jest lokalny podatek dochodowy, nalezg: Dania,
Finlandia, Norwegia, Szwecja i Szwajcaria. W kierunku takiego modelu
zmierza tez Chorwacja i Belgia oraz Wlochy'?. Mozna jednak zaobserwo-
wad, ze w pierwszej grupie panstw podatki od réznych nieruchomosci sta-
nowig okoto 10% dochodéw podatkowych, podczas gdy tam, gdzie domi-
nuja lokalne podatki dochodowe, ich znaczenie fiskalne jest wigksze. Nie
potwierdzajg tego dane dla Polski. W 2014 r. podatki od nieruchomosci,
lesny i rolny stanowity w gminach 89,3% dochodéw z podatkéw lokalnych,
45,6% dochoddéw podatkowych' i 16,2% dochoddéw ogoélem, podczas gdy
w miastach na prawach powiatu odpowiednio: 84,0%, 65,6% i 11,3%".

W literaturze wskazuje si¢ wiele ujemnych stron dochodéw wilasnych
gmin w Polsce. Podkresla si¢ m.in. niska wydajnos¢ fiskalng podatkow lokal-
nych, symboliczne wladztwo podatkowe gmin oraz przestarzata konstruk-
cje podatkéw obcigzajacych posiadanie nieruchomosci. W wielu dyskusjach
pojawia si¢ postulat zmian systemu tych dochoddw, ktorych efektem bedzie
wzrost udziatu dochodéw wlasnych wbudzetach JST, a w konsekwencji wzrost
ich samodzielnosci finansowej. Dyskusja na temat tych zmian prowadzona
jest w zasadzie dwutorowo. Po pierwsze, postuluje sie zmiany w opodatko-
waniu nieruchomosci®, po drugie, rozwaza si¢ celowos¢ przekazywania im
lokalnego podatku dochodowego lub dodatku do podatku dochodowego®®.
Mozna tez wyrdzni¢ nurt, w ktérym rozpatruje sie przekazanie JST udziatow
w podatku od towardw i ustug oraz koncepcje lokalnego podatku od wartosci
sprzedazy". Literatura na temat pozadanych zmian w systemie dochodow
gmin jest szeroka i aktualna, ogranicze si¢ wiec tylko do zasygnalizowania
kilku kwestii towarzyszacych koncepcji tzw. PIT-u komunalnego.

2 Por. J. Neneman, P. Swianiewicz, Koncepcje, warianty i konsekwencje wprowadze-
nia PIT-u komunalnego w Polsce, ekspertyza dla BGK, Warszawa 2013, s. 7.

3 Lacznej kwoty podatkow lokalnych i udzialéw w podatkach panstwowych.

4 Sprawozdanie z wykonania budzetu parstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2014 r. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzgdu terytorialnego, Rada Mi-
nistrow, Warszawa 2015, s. 37-38, 117.

!> Na przyklad K. Suréwka, M. Winiarz, Kierunki zmian ustawy, op. cit.

16 J. Sierak, M. Bitner, A. Galazka, R. Gérniak, Oszacowanie Srodkow niezbednych do
zapewnienia krajowego wktadu publicznego do projektow realizowanych w ramach sred-
niookresowych ram finansowych 2014-2020, raport na zlecenie Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 2013.

7 'W. Misiag, M. Tomalak, Koncepcja nowego systemu finansowego samorzgdu te-
rytorialnego, 2010, niepublikowana ekspertyza opracowana na zlecenie Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji.
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PIT-komunalny - no$ne hasto czy dobre zrédto
dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego?

W Polsce organy centralne niechetnie dzielg si¢ wptywami z opodatko-
wania dochodéw i innych przedmiotéw opodatkowania, czego wyrazem
jest np. nieprzekazanie powiatom i wojewddztwom dochodéw podatko-
wych. Jednak w warunkach wzrostu znaczenia fiskalnego podatkéw po-
srednich®® oraz pod naciskiem strony samorzadowej domagajacej sie wzro-
stu dochodéw wlasnych i towarzyszacej im samodzielnosci finansowej,
podjeto u nas dyskusje nad koncepcja tzw. PIT-u komunalnego (lokalnego,
samorzadowego), bedacego w zamysle dochodem gmin, w ktérym udziaty
mialyby mie¢ powiaty i wojewodztwa'’.

W Polsce JST zasilane sg juz wptywami z opodatkowania dochoddéw, z tym
ze s3 to udzialy w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (PIT) oraz udzia-
ly w podatku dochodowym od oséb prawnych (CIT). Dodatkowo gminy
otrzymuja wplywy z opodatkowania dochodéw z dzialalnosci gospodarczej
0sob fizycznych w formie karty podatkowej. Na mocy ustawy o dochodach
JST z roku 2003% oba udzialy s3 wprawdzie zaliczane do dochodéw wlasnych,
ale nie wigze sie z nimi realne wladztwo podatkowe, co nadaje im charakter
transferéw, za pomoca ktérych do budzetdéw JST przekazywana jest cze$¢ po-
datku dochodowego zaptaconego przez mieszkancéw danej gminy (lub zloka-
lizowane tam podmioty gospodarcze), powiatu badz wojewodztwa. W teorii
federalizmu fiskalnego udzialy takie zaliczane sg do instrumentéw zasilania
zewnetrznego budzetéw samorzadowych?, niekiedy sg nawet instrumentem
wyréwnywania poziomych réznic w zdolno$ci dochodowej JST. Tak jest m.in.
w: Australii, Austrii, Czechach, Niemczech, Turcji oraz na Wegrzech*. Udzia-

8 W roku 2014 dochody budzetu panstwa z podatku dochodowego od 0séb fizycz-
nych stanowity 16,9% dochodéw podatkowych tego budzetu ogétem, podczas gdy do-
chody z podatku od towaréw i ustug - 48,8%, a dochody z podatku akcyzowego — 24,2%.
Dziesie¢ lat wezesniej struktura dochodéw z tych podatkéw ksztattowala sie odpowied-
nio na poziomie 15,9%, 45,9% i 28,0% dochodéw podatkowych budzetu panstwa.

¥ J. Neneman, P. Swianiewicz, Koncepcje, op. cit., s. 58.

2 Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
Dz.U. 2016, poz. 198.

2 H. Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne, Poltext, Warszawa 1993, s. 31; J. Kim,
Measurement of decentralisation: How should we categorise tax sharing? [w:] Mea-
suring Fiscal Decentralisation: Concepts and Policies, OECD Fiscal Federalism Stu-
dies, OECD Publishing, Korea Institute of Public Finance, 2013, s. 57, http://dx.doi.
0rg/10.1787/9789264174849-en [dostep: 15 maja 2016 r.].

22 H. Blochliger, Measuring decentralisation: The OECD fiscal decentralisation data-
base [w:] Measuring Fiscal Decentralisation: Concepts and Policies, OECD Fiscal Fede-
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ly w podatkach panstwowych sg tez krytykowane z tego powodu, Ze wszyst-
kie zmiany w tych podatkach wplywaja na spadek (lub wzrost) dochodow
JST. W ostatnich latach zmiany w konstrukcji podatku dochodowego od 0séb
fizycznych w Polsce polegaly przede wszystkim na zmniejszeniu liczby i ob-
nizeniu wysokosci stawek podatkowych, wprowadzeniu mozliwosci ptacenia
podatku od dzialalnosci gospodarczej wedtug skali proporcjonalnej, ustano-
wieniu tzw. ulgi na dziecko. Spowodowaly one spadek wptywéw budzetu pan-
stwa z tytulu tego podatku, a tym samym nierefundowany ubytek dochodéw
JST rzedu 6,8 mld zt. Planowane podwyzszenie kwoty wolnej moze skutkowa¢
dalszym ubytkiem dochodéw JST, o ile nie bedzie mu towarzyszy¢ rekompen-
sata. Z obu powoddw samorzadowcy z duzym zaangazowaniem uczestnicza
w dyskusjach nad koncepcja tzw. PIT-u komunalnego.

Pod pojeciem PIT-u komunalnego nalezy rozumie¢ samorzadowe zrod-
fo dochodéw wiasnych powstate w wyniku podziatu przedmiotu opodat-
kowania podatkiem dochodowym od o0séb fizycznych miedzy panstwo,
gminy, powiaty i wojewodztwa. J. Neneman i P. Swianiewicz podzial ten
nazywaja separacja czesci bazy podatkowej PIT*. Podzial ten oznacza,
ze organy centralne nie moga zmienia¢ elementéw konstrukeji podatku
w czesci samorzadowej, w szczegolnosci stawek i, ewentualnych, ulg (w tym
zwolnien), ktérych stanowienie moze (cho¢ wcale nie musi) leze¢ w kom-
petencji organéw JST. W dalszym ciggu organy centralne beda decydowa¢
o wspolnych elementach konstrukeji tego podatku (kwocie wolnej, kosz-
tach uzyskania przychodoéw, limitach odliczen), ktére posrednio wplywaja
na wysokos¢ dochodow JST z tego tytulu. Poborem panstwowej i samorza-
dowej czesci daniny majg zajmowac si¢ urzedy skarbowe?.

Docelowa konstrukcja PIT-u komunalnego nie jest znana. W literatu-
rze mozna znalez¢ ogélng koncepcje tego Zrédla dochodéw zapropono-
wang przez Forum ,Od-nowa’™® oraz cztery propozycje (warianty) jego
konstrukeji wraz z préba okredlenia ich konsekwencji finansowych przy-
gotowane przez J. Nenemana i P. Swianiewicza®. Za najbardziej prawdo-
podobny wariant wymienieni autorzy uwazajg taki, w ktéorym: podstawa
opodatkowania sg dochody 0sdb fizycznych powyzej kwoty wolnej, stawka
podatku wynosi 5,0765% (z czego 3,85% ma przypada¢ gminom, a 4,91%

ralism Studies, OECD Publishing, Korea Institute of Public Finance, 2013, s. 22, http://
dx.doi.org/10.1787/9789264174849-en [dostep: 15 maja 2016 r.].

» J. Neneman, P. Swianiewicz, Koncepcje, op. cit., s. 25.

# J. Neneman, P. Swianiewicz, Co PIT komunalny znaczy dla finanséw samorzgdo-
wych?, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 1-2, s. 84, 86.

» Raport Samorzgd 3.0, op. cit., s. 21-23.

% J. Neneman, P. Swianiewicz, Koncepcje, op. cit.
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miastom na prawach powiatu), podatek naliczany jest wedtug skali propor-
cjonalnej, a ulgi podatkowe w pierwszej kolejnosci sg odliczane od czesci
panstwowej podatku, a nastepnie od czesci komunalnej. W wariancie tym
przyjeto, ze nowa forma dochodéw jest neutralna dla budzetu panstwa,
budzetow JST i podatnikéw”. Nie wynika z tego, czy PIT komunalny ma
by¢ podatkiem lokalnym, czy tez dodatkiem do podatku pobieranego przez
organy centralne, cho¢ wydaje sie, Ze koncepcji tej blizej jest do drugiego
z tych rozwigzan.

PIT komunalny jest atrakcyjny zaréwno dla strony rzadowej, jak i sa-
morzadowej, bo odznacza si¢ wieloma pozadanymi cechami dochoddéw
(podatkow) lokalnych, o ktérych byta juz mowa. Moze by¢ on wydajnym
fiskalnie Zrédlem dochodéw JST, odpowiednim do zakresu ich zadan, dla-
tego ze podatek dochodowy od 0séb fizycznych jest w dalszym ciggu wy-
dajnym zrédlem dochodéw podmiotéw publicznych, o czym $wiadczy tez
odsetek dochodow JST z tytulu udzialu w PIT, a co potwierdza praktyka
panstw skandynawskich i Szwajcarii*®. Uwaza si¢, ze dochoéd ten spelnia
postulat rownomiernego rozmieszczenia przestrzennego przedmiotu opo-
datkowania oraz postulat powszechnos$ci obcigzen podatkowych, a moz-
na to ,wzmocni¢” poprzez objecie podatkiem rolnikéw indywidualnych.
W mniejszym stopniu omawiany dochéd spelnia warunek jednoznaczno-
$ci terytorialnej. J. Neneman i P. Swianiewicz przekonujg jednak, ze ustale-
nie, ktéra JST ma otrzymywac dochody z tytulu podatku placonego przez
danego podatnika, nie jest trudne — wystarczy przyja¢ zasade miejsca za-
mieszkania lub osiggania dochodu. Za lepsze rozwigzanie uwazajg oni po-
dziat wplywéw wedlug pierwszego kryterium, cho¢ jest ono problematycz-
ne w przypadku os6b mieszkajacych w wigcej niz jednym miejscu®.

Dochody JST w formie PIT-u komunalnego nie sg odporne na faktycz-
ne i fikcyjne migracje podatnikéw, czyli przedmiot opodatkowania odzna-
cza sie mobilnoscig. Nawet w dzisiejszych realiach wiele gmin (duze miasta
i tzw. gminy sypialniane) sygnalizuje, ze faktyczna liczba mieszkancow ko-
rzystajacych w gminie z lokalnych ustug publicznych jest znacznie wicksza
niz liczba podatnikow ptacgcych podatek dochodowy od 0s6b fizycznych.
Mobilnos¢ bazy podatkowej jest wigc duzym mankamentem PIT jako
zrodta dochodéw wiasnych JST. Przeciwko przeksztalceniu udziatu w PIT

77 Ibidem, s. 30-35.

# R. Dziemianowicz, M. Poniatowicz, Koncepca PIT-u komunalnego — argumenty
za i przeciw, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio H. Oeconomia”
2016, t. 50, nr 1, s. 309.

» J. Neneman, P. Swianiewicz, Koncepcje, op. cit., s. 14.
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w dodatek przemawia tez to, ze nie bylby on odporny na wahania wysoko-
$ci wplywow zwiazane z cyklem koniunkturalnym?, ale udzialy tez nie sa.

Oceniajac propozycje zmian w finansowaniu JST, nalezy odnie$¢ si¢ do
spodziewanych korzysci ,,usamorzadowienia” podatku dochodowego od
0s6b fizycznych oraz zagrozen z tym zwiazanych. Autorzy obu koncepcji
PIT-u komunalnego spodziewajg si¢, ze jego ustanowienie bedzie miato
pozytywne efekty polityczne i ekonomiczne, z tym ze te pierwsze ujawnia
sie dopiero w dluzszej perspektywie. Spodziewaja si¢ oni, Ze nastagpi wzrost
$wiadomosci podatkowej mieszkancoéw poszczegdlnych wspolnot samo-
rzagdowych i wzrost zainteresowania sprawami lokalnymi oraz partycypacji
w podejmowaniu decyzji dotyczacych kierunkéw wydatkéw budzetowych.
Oczekujg takze wzrostu akceptacji dla instytucji podatku, bo podatnicy
beda widzieli zwiazek miedzy daning a oferowanymi ustugami i standar-
dem zycia. Argumenty te brzmig jednak teoretycznie i zyczeniowo. Ustano-
wienie nowej formy dochodu spowoduje pewne uniezaleznienie si¢ JST od
decyzji rzadu i parlamentu dotyczacych stawek i ulg podatkowych, co jest
korzystne z punktu widzenia samodzielnosci JST.

Mozna tez wskaza¢ kilka spodziewanych efektow ekonomicznych, z kto-
rych na plan pierwszy wysuwa sie¢ przyznanie JST (raczej tylko gminom)
wladztwa podatkowego, polegajacego na mozliwosci okreslania stawki po-
datku w obrebie stawki maksymalnej i minimalnej, a by¢ moze takze na usta-
nawianiu ulg. Ponadto oczekuje sig, ze przyspieszy to proces nadawania rol-
nikom statusu przedsiebiorcéw i pobierania od nich podatku dochodowego.

Zaklada si¢ rowniez bardziej rownomierny przestrzenny rozktad do-
chodéw. Z dotychczas niepublikowanych badan autorki wynika, ze juz
w obecnym stanie prawnym wskaznik dochodéw podatkowych gmin na
mieszkanca (G), wykorzystywany do naliczania cze$ci wyréwnawczej sub-
wencji ogolnej, obliczony z pominig¢ciem udzialéw w PIT i CIT jest o 54,8%
nizszy od wskaznika dochodéw podatkowych (G)*'. Pozbawienie gmin
udziatéw obnaza stabosci systemu dochodéw wlasnych, ktore w niektorych
wspdlnotach sg bardzo niskie. W skrajnym przypadku dochody te wyniosty
okoto 27 z1 na mieszkanca ($rednia dla lat 2004-2014), ale nalezy pamietac,
ze na ten wynik oddziatuje nie tylko ich wysokos¢, ale takze liczba ludnosci.
Wspolczynnik Giniego obliczony dla dochodéw podatkowych oraz tych

% Ibidem, s. 25.

' Przecietny dla lat 2004-2014 wskaznik dochodéw podatkowych wykorzysty-
wany do obliczania czesci wyrdwnawczej i rOwnowazacej subwencji ogélnej dla gmin
wynidst w przeliczeniu na mieszkanca 1037,97 zl, a po pomniejszeniu go o dochody
z tytulu obu udzialéw — 469,16 zt (na podstawie danych uzyskanych z Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Bydgoszczy).
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samych dochodéw pomniejszonych o udzialy wykazuje, ze koncentracja
obu grup dochodéw jest $rednia, jednak zréznicowanie dochodéw podat-
kowych na mieszkanca jest mniejsze, jezeli uwzgledni si¢ w nich wplywy
z obu udzialéw. Na tej podstawie mozna wnioskowa¢, ze koncentracja do-
chodéw z PIT-u komunalnego moze by¢ mniejsza, czyli dochody wlasne
powinny by¢ rozmieszczone bardziej rownomiernie, szczegdlnie jezeli po-
datek ten beda ptaci¢ takze rolnicy.

Trudno jest si¢ odnies¢ do tego, czy nowe zroédlo dochodéw wptynie na
wzrost dochodéw JST, poniewaz nie jest znana jego konstrukcja. Wydaje
sie jednak, ze parlament zgodzi si¢ na jego ustanowienie tylko wtedy, gdy
zmiana bedzie neutralna dla budzetu panstwa i nie spowoduje wzrostu ob-
cigzenia fiskalnego obywateli. Rozpatrywanej zmianie musiatoby wiec to-
warzyszy¢ zmniejszenie cze$ci wyréwnawczej subwencji ogolnej lub innych
transferow. W konsekwencji, dochody uzyskiwane w formie PIT-u komu-
nalnego nie spowoduja zmiany tacznej kwoty dochoddéw JST, cho¢, jak po-
kazujg J. Neneman i P. Swianiewicz, na jego ustanowieniu finansowo ma
zyskac 88% gmin, gtéwnie biednych, w ktérych mieszka 74% mieszkancow
Polski (w wersji najbardziej przez nich prawdopodobnej)*.

Niejasna pozostaje kwestia udzialu w podatku dochodowym od o0séb
prawnych. W panstwach europejskich nie spotyka sie¢ takiej sytuacji, w kto-
rej dochodem JST sa rownoczesnie udzialy w podatkach panstwowych
i dodatki do tych podatkéw (o ile PIT komunalny ma nim zosta¢). Udziat
w CIT musialby wiec zosta¢ przeksztalcony w inny dochéd lub zniesiony.

Z omawiang formg dochodéw wigza si¢ tez pewne watpliwosci. Po
pierwsze, rozszerzenie wladztwa podatkowego i jego aktywne wykorzysty-
wanie wzmoze konkurencje podatkowa miedzy JST, ktorej konsekwencje
moga polegac na: a) faktycznej lub pozornej migracji podatnikéw do gmin,
w ktorych obowiazujg nizsze stawki lub atrakcyjne ulgi; b) nadmiernym
przestrzennym zréznicowaniu dochodow JST; ¢) zwigkszeniu dysproporcji
w dostepie do ustug publicznych®. Czy jednak po ponad ¢wieréwieczu ist-
nienia samorzadu zjawiska konkurencji miedzygminnej nie mozna juz za-
akceptowad, tym bardziej ze mozna ja ograniczy¢, okreslajac dopuszczalng
zmiane stawki? Po drugie, zdaniem przedstawicieli Forum Od-nowa, usta-
nowienie PIT-u komunalnego spowoduje powigzanie miejsca ptacenia po-
datkow z ustugami $§wiadczonymi przez gmine, w ktérej podatnik mieszka.
Kryterium to nie jest jednak oczywiste, bo z czgsci ustug podatnicy korzy-
staja w miejscu pracy (dotyczy to np. mieszkancéw gmin potozonych w sa-

2 J. Neneman, P. Swianiewicz, Co PIT komunalny, op. cit., s. 80.
# R. Dziemianowicz, M. Poniatowicz, Koncepca PIT-u, op. cit., s. 311.

162



Nr 3(47) 2016 Studia BAS

siedztwie duzych miast). Po trzecie, niekiedy podkresla sie, ze przedmiot
opodatkowania PIT w czesci panstwowej i samorzadowej jest jeden, czyli
panstwo i samorzad siegaja do jednego zrodta podatku. W tych warunkach,
przy nieznanym zakresie wtadztwa podatkowego JST, rodzi si¢ pytanie, czy
zrédio to nie bedzie nadmiernie eksploatowane, co bedzie niekorzystnie
wplywa¢ na jego wydajno$¢*. Po czwarte, zbyt duza swoboda w ksztaltowa-
niu stawki dodatku moze rodzi¢ pokuse przekazywania JST nowych zadan,
ktére moglyby zosta¢ sfinansowane z tego zrédta. Zastanawia tez skala po-
tencjalnego obnizenia dotychczasowych dochodéw transferowych.

Przewartosciowanie przedmiotu
wyréwnania finansowego

Waznym zroédlem dochodéw JST sg subwencje i dotacje przekazywa-
ne z budzetu panstwa i cz¢sciowo finansowane z dochodéw pochodzacych
z budzetow innych JST. Motywy ich przekazywania JST sg rdzne, a jednym
z nich jest, w sytuacji niewystarczajacych dochodéw wtasnych, zapewnie-
nie JST udzialu w dochodach publicznych odpowiednio do przekazanych
im zadan (art. 167 ust 1 Konstytucji RP).

Transfery te sg niekiedy najwazniejszym zrédlem dochodéw JST, dla-
tego zbudowanie efektywnego mechanizmu wyréwnawczego jest bardzo
wazne, tym bardziej ze w grupie tych dochodéw réwniez wystepuja nie-
prawidlowosci. W szczegolnosci podkresla sie, ze ograniczaja one samo-
dzielno$¢ finansowa JST oraz nie stwarzajg im odpowiednich bodzcéw do:
zwiekszenia wysitku dochodowego, poprawy efektywnosci gospodarowa-
nia $rodkami publicznymi i wzrostu odpowiedzialnosci za podejmowane
decyzje®. W ostatnich latach pojawilo si¢ wiele propozycji zmian w syste-
mie subwencjonowania gmin. Sprowadzajg si¢ one gtéwnie do postulatow
utworzenia nowych czesci subwencji ogélnej (np. ekologicznej) oraz wy-
réwnywania réznic w tzw. potrzebach wydatkowych. W opracowaniu od-
nosze sie do drugiej propozycji.

Permanentng cechg finanséw samorzadowych jest zjawisko nieréw-
nowagi poziomej, przez ktérag nalezy rozumie¢ zrdznicowanie wysokosci
dochodéw wlasnych miedzy JST tego samego szczebla wladzy publicznej
(w przeliczeniu na mieszkanca), prowadzace do zréznicowania mozliwosci

** A.Niezgoda, Udzial we wplywach ze Zrédet dochodéw patistwa jako Zrédto docho-
déw jednostek samorzgdu terytorialnego [w:] Zrédla finansowania samorzgdu terytorial-
nego, A. Hanusz (red.), Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 307.

» Np. B. Guziejewska, Zewnegtrzne Zrédla finansowania samorzgdu terytorialnego.
Teoria i praktyka, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2008, s. 211-212.
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wykonywania przez nie zadan wlasnych. Nadmierne réznice w dochodach
i wydatkach wlasnych JST w przeliczeniu na mieszkanca nie sg pozada-
ne, dlatego organy centralne ustanawiajg instrumenty, ktérych celem jest
zmniejszenie tego zroznicowania. System tych instrumentéw oraz prawne,
organizacyjne i planistyczne ramy ich stosowania nosi miano mechanizmu
wyréwnania finansowego™.

Przedmiotem wyrdéwnania mogg by¢ réznice w zdolnosci dochodowej
gmin lub w ich potrzebach wydatkowych, w przeliczeniu na mieszkanca,
przez ktére rozumie si¢ $rodki niezbedne do zaspokojenia potrzeb z za-
kresu obowigzkowych zadan wilasnych o charakterze biezagcym. Mozna je
utozsamia¢ z minimalng kwotg $rodkéow finansowych, ktdre trzeba prze-
znaczy¢ na sfinansowanie przez JST standardowych wydatkow na te zada-
nia”. Potrzeby wydatkowe poszczegélnych gmin wyrazone w zlotych sg
odmienne ze wzgledu na roznice w kosztach jednostkowych ustug, liczbe
ustug niezbedng do osiggniecia wyznaczonych standardow, liczbe rezyden-
tow korzystajacych z ustug $wiadczonych przez gming® oraz nierezyden-
tow konsumujacych te ustugi.

Od dawna postuluje sie uwzglednianie w konstrukeji subwencji ogél-
nej réznic w potrzebach wydatkowych JST, ale dopiero niedawno podjeto
w tym kierunku prace. Po wyborach parlamentarnych w 2015 r., w sytu-
acji zmiany sil politycznych stan zaawansowania tych prac jest nieznany,
niemniej koncepcja wyréwnywania réznic w wymienionych potrzebach
warta jest przyblizenia, poniewaz jest ona zgodna z zaleceniami ptynacymi
z Europejskiej karty samorzadu lokalnego, z teorii federalizmu fiskalnego,
z postulatami zglaszanymi przez samorzadowcéw oraz zbiezna z prakty-
ka niektorych panstw, w szczegolnosci skandynawskich, Kanady, Niemiec
oraz niektérych panistw Europy Srodkowo-Wschodniej*.

% S. Kandula, Projekt zmian mechanizmu wyrownania finansowego dla gmin na tle
postulatéw teorii federalizmu fiskalnego [w:] 25 lat doswiadczen samorzgdu terytorialne-
go w Polsce - wyzwania na przyszlos¢. Regiony dla rozwoju europejskiej polityki sgsiedz-
twa. 11 Forum Samorzgdowe, K. Brzozowska (red.), ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego” nr 881, (Ekonomiczne Problemy Ustug nr 118), 2015, s. 153-168.

7 A. Reschovsky, Compensating Local Governments for Differences in Expenditure
Needs in a Horizontal Fiscal Equalization Program [w:] Intergovernmental Fiscal Trans-
fers Principles and Practice, R. Boadway, A. Shah (red.), The World Bank, Washington
2007, s. 400.

% Rekomendacja Komitetu Rady Europy nr 1/2005 z 19 stycznia 2005 r., https://
wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=812131&Site=COE [dostep: 31 marca 2014 r.].

¥ P. Swianiewicz, Finanse, op. cit., s. 98—114; S. Kanduta, Wyréwnywanie poziomej
nieréwnowagi finansowej w budzetach gmin w parstwach Europy Srodkowo-Wschodniej,
»Samorzad Terytorialny” 2015, nr 6, s. 38—56.
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Przewiduje sig, ze potrzeby wydatkowe gmin obliczane beda na pod-
stawie wysokosci wybranych wydatkow biezacych ,netto’, pod pojeciem
ktérych rozumie sie wydatki biezace ogétem z pominigciem wydatkéw na:
os$wiate (te zadania, ktdre sg uwzglednianie w czgsci oswiatowej subwencji
ogolnej); zadania (projekty) finansowane ze srodkéw UE; obstuge diugu
i wplaty wyréwnawcze; zadania dofinansowywane dotacjami z budzetu
panstwa. Najprawdopodobniej beda to tylko wydatki na zadania wlasne.

Z danych Ministerstwa Finanséw wynika, ze gminy ponosza najwyz-
sze wydatki biezace ,,netto” na zadania z zakresu: administracji publicznej
(31,1% ogodtu tych wydatkéw), gospodarki komunalnej i ochrony $rodo-
wiska (15,7%), pomocy spotecznej (12,5%), transportu i facznosci (8,9%),
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego (8,8%). Czynnikami wplywaja-
cymi na zapotrzebowanie finansowe gmin jest liczba ludnosci lub gestos¢
zaludnienia, a o ich znaczeniu $§wiadczg przypisane wagi (tabela 3).

Nowy transfer wyréwnawczy ma by¢ obliczany w okreslonej wysokosci
w relacji do przeliczeniowej liczby mieszkancow obliczanej nastepujaco:

mieszkaniec przeliczeniowy = mieszkaniec faktyczny x (1+ suma
potrzeb wydatkowych).

W dalszym ciaggu podstawowym kryterium przyznawania srodkow wy-
réwnawczych ma by¢ niski poziom dochodéw podatkowych, z tym Ze nie
sa znane szczegolowe propozycje w tym zakresie.

Probujac odnies¢ sie do zasadnosci tej propozycji, dokonano symulacji
wplywu uwzgledniania przeliczeniowej liczby mieszkancéw na zréznico-
wanie dochodéw gmin mierzone wspétczynnikiem Giniego. Badaniem ob-
jeto wszystkie gminy (bez miast na prawach powiatu), przeprowadzono je
na podstawie danych z lat 2012-2014, ale w tabeli 4 zaprezentowano wiel-
kosci $rednie dla tych lat.

Symulacja polegala na podziale czesci wyréwnawczej subwencji ogolnej
dla gmin wedlug przeliczeniowej liczby mieszkancéw obliczonej wedlug
propozycji Ministerstwa Finanséw (zastosowano formuly obowiazujg-
ce od 2008 r.*°). Nastepnie badano koncentracje dochodéw podatkowych
gmin powiekszonych o wyliczong w ten sposéb czg§¢ wyréwnawcza sub-
wencji ogdlnej (w przeliczeniu na mieszkanca). W scenariuszu pierwszym
(Sla—Ip) obliczono koncentracje w odniesieniu do przeliczeniowej liczby
mieszkancow, a w scenariuszu drugim (S1b-lrz) do rzeczywistej ich licz-
by. Otrzymane wyniki poréwnano z koncentracja dochodéw podatkowych

4 Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
Dz.U. 2016, poz. 198.
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Tabela 3. Czynniki zapotrzebowania finansowego gmin i przypisane im
wagi

Kryterium/czynnik zapotrzebowania Waga | Grupa wydatkéw i uzasadnienie

Gmina do 5 tys. mieszkarcéw +0,05 | Wysokie koszty administracyjne —
efekty skali

Gmina od 5 do 10 tys. mieszkarncéw +0,03

Gestos$¢ zaludnienia do 20 oséb na 1 km? +0,15 | Gospodarka komunalna; rosnace
koszty utrzymania drég lokalnych

Gestosc¢ zaludnienia 20-40 os6b na 1 km? 40,12 | i sieci infrastruktury komunalnej

Gestos$¢ zaludnienia 40-60 0s6b na 1 km? +0,10

Gestos¢ zaludnienia 60-80 0séb na 1 km? +0,06

Gestos$¢ zaludnienia od 2500 do 3000 oséb na 1 km? | +0,02 | Transport publiczny; wzrost liczby
uzytkownikéw wraz ze wzrostem

Gestos$¢ zaludnienia powyzej 3000 oséb na 1 km? +0,03 | zageszczenia ludnosci

Zrédto: System subwengji i wptat do budzetu paristwa, www.mf.gov.pl [dostep: 20 czerwca 2015 r).

Tabela 4. Wplyw uwzgledniania w podziale czesci wyréwnawczej subwen-
cji ogolnej dla gmin przeliczeniowej liczby mieszkancow wedtug koncepcji
Ministerstwa Finansow

Wyszczegoélnienie ’Przed . Sb Sla-lp S1b-Irz
wyréwnaniem

Wskaznik Gg lub Gg powiek-
szony o cze$¢ wyréwnawcza 1276,99 143791 1401,98 1451,17
subwencji ogolnej (zt)

Wspotczynnik Giniego 0,211 0,108 0,098 0,110

powiekszonych o czes¢ wyrownawczg tej subwencji obliczong w dotychcza-
sowy sposob (oznaczonych jako Sb - scenariusz bazowy).

Przed przekazaniem gminom czesci wyrdwnawczej subwencji ogolnej
koncentracja dochodéw podatkowych mierzona wspéiczynnikiem Giniego
byta stosunkowo niska (0,211), co nalezy interpretowa¢ nie tyle jako brak
zréznicowania tych dochodéw w przeliczeniu na mieszkanca, ile jako to, ze
niemal wszystkie gminy sg tak samo biedne (dochody podatkowe az 80%
gmin nie przekraczaja $redniej ich wielkosci, czyli wskaznika G). W scena-
riuszu bazowym przekazanie gminom czesci wyréwnawczej spowodowato
zwigkszenie wskaznika ich dochodéw podatkowych powiekszonych o te
cze$¢ 0 12,6% i zmniejszenie zréznicowania dochodéw miedzy gminami.
Obliczajac te cze$¢ wedlug propozycji Ministerstwa Finanséw, uzyskano
wigkszy (Sla-lp) lub poréwnywalny (S1b—Irz) efekt wyréwnawczy, cho¢
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w obu scenariuszach wskaznik Gg powiekszony o cze¢$¢ wyrodwnawczg jest
nizszy niz w scenariuszu bazowym. Przyjecie formuly zaproponowanej przez
Ministerstwo Finanséw byloby wigc korzystne z punktu widzenia efektow
wyréwnywania réznic w dochodach gmin i ich samodzielno$ci finansowej.

Wyréwnywanie réznic w potrzebach wydatkowych jest trudniejsze niz
réznic w zdolnoéci dochodowej gmin, co wynika chociazby z trudnosci
w pomiarze tych potrzeb. Alternatywa dla transferéw wyréwnujacych roz-
nice w tych potrzebach sa tzw. dotacje wynikowe.

Dotacje wynikowe, czyli w poszukiwaniu instrumentéw
wzrostu efektywnosci wydatkowania srodkow
publicznych

W zwigzku z zarzutami formutowanymi pod adresem subwencji i dota-
¢ji, odnoszacymi si¢ do niestwarzania przez nie bodzcéw do wzrostu efek-
tywnosci gospodarowania $rodkami publicznymi i odpowiedzialnosci za
podejmowane decyzje, na $wiecie dyskutuje si¢ na temat zasadnosci prze-
kazywania gminom ,inteligentnych” transferéw, za pomoca ktérych mozna
by wynagradzac¢ za efekt i zacheca¢ do oszczednosci. Tego typu instrumen-
tem sg dotacje wynikowe (performance-oriented grants)*', bedace trans-
ferami, ktérych otrzymanie i wysokos$¢ uzaleznione sa od efektywnosci
(wydajnosci) procesu swiadczenia ustug publicznych, czyli od osiggniecia
przez ich beneficjenta wynikéw z gory zaakceptowanych przez dotujacego.
W niektérych definicjach podkresla sie, Ze beneficjent dotacji ma swobo-
de nie tylko w projektowaniu zadania, w tym sposobow osiagniecia okre-
Slonych rezultatow*?, ale takze w wydatkowaniu $rodkow, co sugeruje, ze
element ,,ukierunkowania na efekty” mozna zawrze¢ w dotacjach ogoélnych
(subwencjach) i w tzw. dotacjach blokowych®.

1 A. Shah, Fiscal Need Equalization: Is it Worth Doing? Lessons from International
Practices [w:] Measuring Local Government Expenditure Needs, ]. Kim, J. Lotz (red.), The
Korea Institute of Public Finance, The Danish Ministry of Social Welfare, Copenhagen
2008, s. 51.

#2 R. Broadway, A. Shah, Fiscal Federalism. Principles and Practice of Multiorder Go-
vernance, Cambridge University Press, Cambridge 2009, s. 314-316; S. Kanduta, Dotacje
wynikowe dla jednostek samorzgdu terytorialnego — wartos¢ dodana budzetu zadaniowe-
£0, »Studia Oeconomica Posnaniensia” 2013, t. 1, nr 4(253), s. 17.

# Dotacje (transfery) sa nazywane blokowymi wowczas, gdy sa wprawdzie przeka-
zywane na (do)finansowanie wskazanego, lecz do§¢ ogolnie okreslonego zadania (dzie-
dziny), a ich beneficjent moze je swobodnie wykorzysta¢ na pokrycie réznych wydat-
kéw zwigzanych z wykonaniem dotowanego zadania (dziedziny).
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Nadrzednym celem takich dotacji jest poprawa efektywnosci dziatania
JST, ale towarzysza im cele szczegdétowe, do ktérych mozna zaliczy¢*: za-
pewnienie wymaganego przez panstwo dostepu do lokalnych ustug pub-
licznych, poprawa jakosci tych ustug przez osiagniecie zakladanego stan-
dardu i obnizenie kosztow ich dostarczania, rozszerzenie oferty ustugowej,
zwigkszenie przejrzystosci gospodarki finansowej, aktywizacja réznych
podmiotéw $wiadczacych te ustugi, wzrost instytucjonalnej sprawnosci
JST, rzadziej — sprawowanie nad nimi nadzoru. Tego typu transfery sa wiec
forma finansowania potrzeb wydatkowych gmin, cho¢ moga by¢ tez wy-
korzystywane do zmniejszenia ich luki dochodowej bedacej nastepstwem
pionowej nierdéwnowagi fiskalnej (finansowej)*.

Dotacje wynikowe majg taczy¢ ze sobg finansowanie dzialalnosci gmin
ze stwarzaniem zachet do podnoszenia efektywnosci wydatkowania $rod-
kéw publicznych i ponoszenia odpowiedzialnosci za sposob wykonania
zadania, ale finansowej zachecie w postaci dotacji towarzyszy kara wyraza-
jaca si¢ w mozliwosci jej zmniejszenia lub utraty. Tak uksztaltowany system
bodzcow pozwala beneficjentowi dotacji na poszukiwanie takiego sposobu
wykonywania ustug publicznych, ktéry umozliwi osiggniecie zaktadanych
rezultatow*e.

Biorac pod uwage rodzaj finansowanych wydatkow, mozna méwic o do-
tacjach wynikowych biezacych i inwestycyjnych, a rozpatrujac ich zasieg,
mozna wyrdzni¢ dotacje szerokie i wycinkowe. Celem dotacji szerokich jest
zmotywowanie gmin do poprawy ich sprawnosci instytucjonalnej, a dota-
cje wycinkowe maja je zacheca¢ do wzrostu efektywnosci swiadczenia kon-
kretnych ustug. Z doswiadczen miedzynarodowych wynika, ze stosuje sie
przede wszystkim dotacje inwestycyjne szerokie, ktore sg instrumentami
wspierajacymi inwestycje w infrastrukture i dostarczanie lokalnych ustug
publicznych. Sg one wykorzystywane do (do)finansowania zadan wlasnych

“ Performance-Based Grant Systems. Concept and International Experience, United
Nations Capital Development Fund, Nowy Jork 2010, s. 5, http://www.uncdf.org/sites/
default/files/Download/pgbs.pdf [dostep: 15 listopada 2012 r.]; A. Timofeev, The Design
of a Performance-Oriented Fiscal Transfer in West Bengal, Andrew Young School of Po-
licy Studies, Georgia State University, International Studies Program, Working Paper
2011, nr 17.

% Performance-Based Grant, op. cit., s. 4.

% A. Shah, Autonomy with Accountability: The Case for Performance-oriented
Grants [w:] General Grants versus Earmarked Grants. Theory and Practice, ]. Kim, J. Lotz,
N.J. Mau (red.), The Korea Institute of Public Finance and The Danish Ministry of Social
Welfare, Copenhagen 2010, s. 79.

¥ S. Kanduta, Dotacje, op. cit., s. 20.
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gmin z zakresu edukacji i ochrony zdrowia. Rzadziej stosuje si¢ je w finan-
sowaniu zadan polegajacych na utrzymaniu drog i dostarczaniu wody*.

Dotacje wynikowe sg przeciwstawiane tradycyjnym dotacjom celowym.
Roéznice migdzy nimi dotyczg rodzaju finansowanych za ich pomocg za-
dan i wydatkow, przypisywanych im celéw, kryteriéw przyznawania, kwoty
i konstrukeji dotacji, towarzyszacej im samodzielnoéci organdéw samorza-
dowych. Wspdlng cechg jest natomiast przeznaczanie ich na (do)finanso-
wanie zadan gmin (lub innych JST).

Dotacje wynikowe sg atrakcyjne dla organdéw centralnych i samorza-
dowych, ale trzeba zwrdci¢ uwage na nastepujace dylematy odnoszace sie
do praktycznego ich zastosowania w systemie finansowania JST w Polsce.
Pierwszym z nich jest problem zdefiniowania zadan i towarzyszacych im
celow. Nastepnie ich przyporzadkowanie beneficjentom dotacji i pod-
miotom bezposrednio zaangazowanym w proces ustugowy. Inny dylemat
dotyczy wyboru miernikéw realizacji tych zadan i celow oraz podmiotu
okreslajacego ilosciowe i jakosciowe efekty wykonania dotowanego zada-
nia. Powstaje tez pytanie o personalng odpowiedzialno$¢ za nieosiggniecie
zaakceptowanych rezultatow i tryb ich kontrolowania. Poza tym rozwaze-
nia wymaga to, czy obie strony procesu dotowania sg juz gotowe na zasto-
sowanie koncepcji dotacji wynikowych do finansowania zadan zleconych.
Dylematy te s3 w zasadzie takie same, jak towarzyszace tworzeniu budzetu
zadaniowego na szczeblu samorzadu terytorialnego, dlatego mozna posta-
wic teze, ze upowszechnienie budzetu zadaniowego w sektorze finanséw
publicznych bedzie bodzcem do udoskonalenia systemu dotacji dla JST
w Polsce®.

Podsumowanie

Najwazniejsza kategorig dochodéw jednostek samorzadu terytorial-
nego sa dochody wlasne sensu stricto. Odpowiednio wydajne zrédla tych
dochodéw w powigzaniu z wysokim ich udzialem w strukturze dochodow
ogolem s3 jednym z filarow samodzielnosci finansowej JST. Przezwycie-
zeniu zdiagnozowanej dysfunkcji finansowej sprzyja¢ powinno dokonanie
reformy podatku od nieruchomosci w kierunku ekonomicznego urealnie-
nia jego wymiaru oraz zmiana statusu udzialu w podatku dochodowym od
0so6b fizycznych, tzn. jego przeksztalcenie w lokalny podatek dochodowy
lub dodatek ustalany przez organy gmin w ustawowych granicach. Moty-

8 Performance-Based Grant, op. cit., s. 14.
#§. Kanduta, Dotacje, op. cit., s. 16.
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wem proponowanych zmian jest dazenie do rozszerzenia wladztwa podat-
kowego gmin i zabezpieczenie JST przed skutkami niekorzystnych dla nich
zmian w konstrukcji podatkéw panstwowych.

PIT komunalny jest nie tylko no$nym haslem, ale takze dobra forma
dochodoéw, dlatego ze odznacza si¢ wieloma pozadanymi cechami docho-
déw lokalnych i sprzyja umacnianiu si¢ samodzielnoéci finansowej gmin,
ale nie powiatow i wojewddztw, ktére pozbawione wladztwa podatkowego
otrzymywalyby tylko udzial w dodatku pobieranym przez gminy. Wzro-
stu zakresu tej samodzielno$ci upatrywaé nalezy w przyznaniu gminom
uprawnien do ksztaltowania niektérych elementéw konstrukeji dodatku
i pewnym uniezaleznieniu si¢ od jej zmian w czeéci panstwowej. Trudno
jednak stwierdzi¢, czy bedzie on wydajniejszym zrédtem dochodéw niz
udzial w PIT. Nie mozna go tez nazwa¢ nowym zroédlem dochodéw JST, bo
odwoluje sie do istniejacego zrédla (dochody o0sob fizycznych), a jego im-
plementacja mozliwa bedzie tylko wtedy, gdy zlikwidowane zostang udzia-
ty JST w tych dochodach. Widzac zalety tego dochodu, z Zalem nalezy przy-
jac fakt, ze prace nad jego wprowadzeniem utknely w martwym punkcie.

Instrumentem usprawniajagcym dzialanie samorzadu terytorialnego
jest takze efektywny mechanizm wyréwnania finansowego uwzgledniajacy
réznice w zdolnosci dochodowej JST i ich potrzebach wydatkowych. Trud-
no jest jednoznacznie stwierdzi¢, czy przewartosciowanie przedmiotu wy-
réwnania finansowego wplynie na wzrost samodzielnosci dochodowej po-
szczegolnych gmin. Z dokonanych obliczen wynika, ze przyjecie propozycji
Ministerstwa Finanséw byltoby korzystne z punktu widzenia efektow wy-
réwnywania réznic w dochodach gmin — zmniejszyloby ich przestrzenne
zroznicowanie. Na ich podstawie nie mozna wnioskowa¢ o tym, ze zwiek-
szg si¢ dochody gmin per capita. Elementdw sprzyjajacych samodzielnosci
finansowej gmin upatruje w wyrdwnywaniu zaréwno roznic w zdolnosci
dochodowej, jak i potrzebach wydatkowych oraz w wyraznym okresleniu
celu transferu wyréwnawczego. Jezeli ma nim by¢ zmniejszenie rozpigtosci
dochodéw gmin, wtedy lepszy jest wariant, w ktérym we wszystkich obli-
czeniach uwzglednia sie przeliczeniowg liczbe mieszkancéw. Na korzystne
efekty omowionych propozycji przyjdzie nam jednak poczekaé, bo stan za-
awansowania prac jest nieznany, a dodatkowo dyskusja na ten temat przy-
cichta.

Postepujacy wzrost znaczenia dotacji w budzetach JST, bez uwzgled-
niania w ich konstrukcji wystarczajaco silnych bodzcow zachecajacych lub
zniechecajacych do okreslonego zachowania moze spowodowac¢ trudnosci
w proefektywnos$ciowym dzialaniu JST, a tym samym moze zagrozi¢ ich
stabilno$ci w dlugim okresie. Spadkowi efektywnosci wydatkowania $rod-
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kéw publicznych powinno przeciwdziala¢ udzielenie JST dotacji uzaleznio-
nych od osigganych wskaznikéw efektywnosci, co jest zgodne z koncepcja
nowego zarzadzania publicznego. Powszechnie uwaza sie, ze dotacje sg nie-
korzystne z punktu widzenia samodzielnosci finansowej JST, ale dyskuto-
wany w artykule nowy ich rodzaj kojarzy si¢ z pewng swoboda wydatkowa-
nia otrzymanych srodkéw. Z zalem trzeba stwierdzié, ze problematyka tych
dotacji nie wyszla w zasadzie poza sfere akademickich dyskusji.

Bibliografia (najwazniejsze zrédta)

Dziemianowicz R., Poniatowicz M., Koncepca PIT-u komunalnego - argumenty za
i przeciw, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H. Oecono-
mia” 2016, t. 50, nr 1.

Kanduta S., Dotacje wynikowe dla jednostek samorzgdu terytorialnego — wartosc
dodana budzetu zadaniowego, ,Studia Oeconomica Posnaniensia” 2013, t. 1,
nr 4(253).

Kim J., Measurement of decentralisation: How should we categorise tax sharing? [w:]
Measuring Fiscal Decentralisation: Concepts and Policies, OECD Fiscal Federa-
lism Studies, OECD Publishing, Korea Institute of Public Finance, 2013, http://
dx.doi.org/10.1787/9789264174849-en.

Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie
samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
Malopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2013.

Neneman J., Swianiewicz P., Co PIT komunalny znaczy dla finanséw samorzgdo-
wych?, ,,Finanse Komunalne” 2014, nr 1-2.

Neneman J., Swianiewicz P., Koncepcje, warianty i konsekwencje wprowadzenia
PIT-u komunalnego w Polsce, ekspertyza dla BGK, 2013.

Performance-Based Grant Systems. Concept and International Experience, United
Nations Capital Development Fund, Nowy Jork 2010, http://www.uncdf.org/
sites/default/files/Download/pgbs.pdf.

Raport ,,Samorzgd 3.0” przygotowany przez Forum Od-nowa, www.forumodnowa.
pl

Reschovsky A., Compensating Local Governments for Differences in Expenditure
Needs in a Horizontal Fiscal Equalization Program [w:] Intergovernmental Fiscal
Transfers Principles and Practice, R. Boadway, A. Shah (red.), The World Bank,
Washington 2007.

Shah A., Autonomy with Accountability: The Case for Performance-oriented Grants
[w:] General Grants versus Earmarked Grants. Theory and Practice, ]. Kim,
J. Lotz, N.J. Mau (red.), The Korea Institute of Public Finance, The Danish Mi-
nistry of Social Welfare, Copenhagen 2010.

171



Studia BAS Nr 3(47) 2016

Shah A., Fiscal Need Equalization: Is it Worth Doing? Lessons from International
Practices [w:] Measuring Local Government Expenditure Needs, ]. Kim, ]. Lotz
(red.), The Korea Institute of Public Finance, The Danish Ministry of Social
Welfare, Copenhagen 2008.

Suréwka K., Winiarz M., Kierunki zmian ustawy o dochodach jednostek samorzg-
du terytorialnego, ekspertyza wykonana na potrzeby projektu ,,Systemowe
wsparcie procesow zarzadzania w jst” wykonywanego przez Malopolska Szkote
Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow
2014.

Swianiewicz P, Finanse samorzgdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Muni-
cipium, Warszawa 2011.

Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
Dz.U. 2016, poz. 198.

172





