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Ustalenie potencjalu dochodow podatkowych
jednostek samorzadu terytorialnego'
dr Monika Bogucka, Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Lédzkiego

Potrzeba analizy sposobu uksztattowania przez ustawo-
dawce potencjatu dochodéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego uzasadniona jest wieloscia funkgji, jakie on peni.

Potencjat dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego:

 stanowi jedno z kryteriéw, w oparciu o ktére wiadze

lokalne podejmujg decyzje finansowe i planuja swoje
budzety

« jest zrodtem informacji dla obywateli o sytuacji finan-

sowej wspolnot lokalnych, a wiec realizuje zasade jawno-
$ci finanséw publicznych

« pozwala na ustalenie tych samorzadéw, ktére potrzebuja

wparcia finansowego ze strony panstwa, ze wzgledu na
wystepujace w nich niedobory dochodéw w stosunku do
zakresu realizowanych zadan.

W nauce prawa ogolnie akceptowalnym kryterium oce-
ny regulacji prawnych jest funkcjonalnos¢. Test na funkcjo-
nalnos¢ instytucji prawnej wymaga zbadania skutkéw jakie
wywotuje i skonfrontowania ich z zamierzonymi przez usta-
wodawce celami jakim ma stuzy¢.

Drugim, niekwestionowanym kryterium wszystkich insty-
tucji prawnych jest ich zgodnos¢ z konstytucja. To drugie
kryterium wymaga szczegdlnego wyeksponowania z tego
wzgledu, ze polska konstytucja’? przesadzita o zasadach
ksztattowania zasad ustroju finansowego samorzadu tery-
torialnego, wyznaczajac w ten sposéb dopuszczalne granice
ingerencji ustawodawcy zwyktego w ten system.

Ocena sposobu uksztattowania potencjatu dochodowe-
go jednostek samorzadu terytorialnego przez ustawodawce
winna zatem polega¢ na skonfrontowaniu zasad jego usta-

1 Ponizsza opinia stanowi zebranie tez i wnioskow Autorki zawartych
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w systemie dochodoéw jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa
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Nauk, 2017/2/77-91, M. Bogucka-Felczak, System korekcyjno-wyréwnaw-
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iocena rozwiqzari prawnych [w:] Finanse samorzqdowe po 25 latach samo-
rzqdnosci. Diagnoza i perspektywy, pod red. W. Miemiec, Wolters Kluwer,
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2 ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Dz. U Nr
78, poz. 483

lania z przypisywanymi temu potencjatowi funkcjami oraz
z konstytucyjnie okreslonymi zasadami organizacji finanséw
lokalnych.

Realizacja kazdej z przypisywanych funkgji jakie petni¢ ma
ustalenie potencjatu dochodowego jednostek samorzadu
terytorialnego wymaga by ustalenie to odbywato sie w opar-
ciu o mozliwie najbardziej aktualne dane a metody jego ob-
liczania przyjete przez ustawodawce prowadzity do ustalenia
go w sposob rzeczywisty.

Ustawodawca nie definiuje pojecia potencjatu dochodo-
wego jednostek samorzadu terytorialnego.

Potencjat dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego
powinien by¢ rozumiany jako zdolnos¢ (mozliwos¢) genero-
wania dochodoéw przez zrédta dochodéw wiasnych przystu-
gujace tym podmiotom- inaczej wydajnosc¢ tych Zrodet.

Kategoria dochodéw wtasnych jednostek samorzadu tery-
torialnego jest bardzo zréznicowana i obejmuje tak dochody
o charakterze publicznoprawnym, jak i prywatnoprawnym.
Te pierwsze maja charakter przymusowy, staty i powtarzal-
ny, te drugie realizowane sg w zwiazku z realizacja przez sa-
morzad funkcji wiascicielskich w stosunku do posiadanego
majatku.

Wsréd dochoddw wtasnych jednostek samorzadu teryto-
rialnego najwieksze znaczenie dla ich budzetéw maja wpty-
wy ze zrédet podatkowych i to ich wysokos¢ w przeliczeniu
na jednego mieszkanca przyjeto w ustawie o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego® jako zasadniczy mier-
nik ich sytuacji finansowej. Miernikiem sytuacji finansowej nie
powinny by¢ natomiast dochody majatkowe ze wzgledu na
ich niestabilny charakter; pojeciem potencjatu dochodowe-
go nalezy obja¢ jedynie te dochody, ktére sa gromadzone
w sposéb przymusowy, nie zas te, ktére jedynie potencjalnie
moga by¢ zgromadzone.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w dochody ze Zrédet podatkowych wyposazyta zasadniczo
tylko gminy. Powiaty i wojewddztwa posiadaja jedynie udzia-
ty we wptywach z podatkéw dochodowych.

W ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego ustawodawca do potencjatu dochodéw podatkowych
nawigzuje w dwojaki sposob.

3 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, Dz. U.z2017 r., poz. 1453
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Artykut 4 wskazuje, iz zZrédtami dochoddéw witasnych gminy
sq wptywy z wymienionych w ust. 1 pkt 1 podatkéw, a w art. 5
i 6 okresla wysokos¢ udziatdéw powiatéow i wojewddztw
we wptywach z podatkéw dochodowych.

Nadto tzw. wskaznik dochodéw podatkowych w przeli-
czeniu na jednego mieszkanca gminy, powiatu i wojewddz-
twa w stosunku do $redniej krajowej stanowi kryterium
w oparciu o ktére ustawodawca wyznacza samorzady otrzy-
mujgce kwote podstawowa czesci wyréwnawczej subwen-
¢ji ogolnej oraz wskazuje ptatnikdw tzw. janosikowego czyli
samorzady dokonujgce wptat na czes¢ rbwnowazaca/regio-
nalng subwendji.

Do dochodéw podatkowych gmin z mocy art. 4 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego zaliczo-
no wptywy z podatkéw: a) od nieruchomosci, b) rolnego,
¢) lesnego, d) od srodkéw transportowych, e) dochodowego
od 0s6b fizycznych, optacanego w formie karty podatkowej,
g) od spadkéw i darowizn, h) od czynnosci cywilnoprawnych.

Zblizony do podatkéw charakter prawny majg optaty pub-
liczne, w tym z optata: a) skarbowa, b) targowa, c) miejscowa,
uzdrowiskowa i od posiadania psow, e) eksploatacyjna oraz
inne stanowigce dochody gminy, uiszczane na podstawie
odrebnych przepisow, ktére stanowig z mocy art. 4 zrédta
dochodoéw wiasnych gmin.

W art. 20 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego ustawodawca przesadzit, iz kwote podstawo-
wg czesci wyréwnawczej otrzymuje gmina, w ktorej wskaznik
dochodéw podatkowych na jednego mieszkarica w gminie,
zwany dalej ,wskaznikiem G”, jest mniejszy niz 92% wskazni-
ka dochodéw podatkowych dla wszystkich gmin, zwanego
dalej ,wskaznikiem Gg"” za$ przez dochody podatkowe, o kté-
rych mowa w tym przepisie , rozumie sie tgczne dochody
z tytutu:

1). podatku od nieruchomosci;

. podatku rolnego;
podatku lesnego;
podatku od srodkéw transportowych;
podatku od czynnosci cywilnoprawnych;
podatku od 0s6b fizycznych, optacanego w formie karty
podatkowej;
7). wptywow z opfaty skarbowej;
8). wptywow z opfaty eksploatacyjnej;
9). udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych;
10). udziatu we wptywach z podatku dochodowego od os6b
prawnych.

Jak widac nie wszystkie wptywy ze zrédet o charakterze
podatkowym uznat ustawodawca za miarodajne dla ustale-
nia potencjatu podatkowego gmin, stanowigcego kryterium
przyznawania kwoty podstawowej czes$ci wyrdwnawczej
subwencji ogolnej. Nie uwzglednia sie bowiem w tym poten-
cjale wptywow z takich optat jak targowa, miejscowa, rekla-
mowa, uzdrowiskowa i od posiadania pséw.

Oceniajac to rozwigzanie mozna wskazac, ze wolg ustawo-
dawcy byto zaliczenie do potencjatu dochodéw podatko-
wych tylko wptywoéw z takich zrédet, ktore realizujg wszystkie
samorzady gminne, a nie tych, ktére majg charakter fakulta-
tywny, jak opfaty lokalne wskazane w ustawie o podatkach
i optatach lokalnych.
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Z drugiej strony, uzna¢ mozna, ze prawidtowe, tj. realizujace
zasade adekwatnosci dochoddéw do zakresu realizowanych
zadan wyposazanie samorzadow w dochody, w tym w formie
subwencjonowania, ktérego wielkos¢ zalezy od potencjatu
dochodoéw wiasnych, oznacza takze swego rodzaju indywi-
dualizacje relacji pomiedzy panstwem a jednostka samo-
rzadu terytorialnego. Wtadztwo daninowe gmin obejmuje
prawo do wprowadzania w drodze uchwaty i z upowaznie-
nia ustawowego optat lokalnych, stad mozna zadac¢ pytanie
czy zasadnym jest pomijanie faktu pobierania przez gmine
optat lokalnych przy ustalaniu potencjatu dochodowego tej
jednostki, zwtaszcza, ze niektére z nich, np. optata targowa,
moga miec istotne znaczenie fiskalne. Pozwolitoby to na
uzyskanie bardziej doktadnego obrazu potencjatu docho-
doéw, tak samorzaddéw uprawnionych do uzyskania subwen-
¢ji tak podmiotéw zobowigzanych do dokonywania wptat
korekcyjno-wyréwnawczych, jakiich beneficjentéw.

Podobne watpliwosci moze rodzi¢ fakt, iz mierzenie po-
tencjatu dochoddéw podatkowych jednostek samorzadu te-
rytorialnego nastepuje w oparciu o maksymalng, wynikajaca
z ustawy, stawke podatkowa, nie zas stawke rzeczywiscie
stosowang w danym roku podatkowym, wynikajaca z uchwa-
ty rady gminy.

Istota podatkow lokalnych, z ktérych wptywy stuzg usta-
leniu wysokosci potencjatu dochodéw podatkowych gmin
jest taka, ze samorzady tego szczebla moga wptywad na
ksztattowanie sie ich wysokosci, co gwarantuje art. 168 Kon-
stytucji. Zakres wiadztwa podatkowego gminy obejmuje
przede wszystkim uprawnienie do okreslania wysokosci
stawki. Takie rozwigzanie $wiadczy o woli konstytucyjne-
go ustawodawcy do zapewnienia organom witadzy lokalnej
szerokich uprawnien do ksztattowania, za pomoca przepi-
sOw prawa miejscowego, stosunkéw spotecznych w sposob
adekwatny do warunkéw i specyfiki danego terenu.

Prawo do okreslania wysokosci stawek podatkéw lokalnych
stanowi narzedzie prowadzenia samodzielnej polityki finan-
sowej przez wtadze samorzadowe. System zachet w postaci
obnizonych stawek podatkéow lokalnych stuzy¢ moze zwiek-
szeniu w przysztosci wptywéw z podatkéw dochodowych
od o0séb, ktore ze wzgledu na korzysci ptynace z nizszego
opodatkowania podatkami lokalnymi, zadecydowaty o zloka-
lizowaniu na terenie gminy siedziby swojej firmy lub miejsca
zamieszkania.

Uznac zatem nalezy, iz rzeczywisty potencjat dochodéw
podatkowych danej gminy to potencjat wyliczany w oparciu
o stawke podatkowa stosowang w danej gminie wynikajaca
z podjetej przez rade gminy uchwaty.

Tymczasem zgodnie z art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego w celu ustalenia czesci
wyréwnawczej subwencji ogdlnej i wptat przyjmuje sie do-
chody, ktore jednostka samorzadu terytorialnego moze uzy-
ska¢ z podatku rolnego, stosujac do ich obliczenia $rednia
cene skupu zyta, a z podatku lesnego - srednia cene sprze-
dazy drewna, ogtoszone przez Prezesa Gtéwnego Urzedu
Statystycznego, a w przypadku innych podatkdéw, stosujac
do ich obliczenia gérne granice stawek podatkéw obowigzu-
jace w danym roku.

Skoro sens podatkéw lokalnych ma sie wyraza¢ w zalicza-
niu do dochodéw gminy, w celu ustalenia ich potencjatu
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dochodowego, skutkéw finansowych, wynikajacych z zasto-
sowania, przewidzianych w przepisach prawa podatkowego,
ulg podatkowych i ulg w sptacie zobowiagzan podatkowych,
przewidziane art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, to tym samym ustawodawca
powinien szanowac skutki wyboru wiadz lokalnych co do
wysokosci podatkéw lokalnych. Wybor ten musi by¢ respek-
towany przez ustawodawce, inaczej istota podatku lokalne-
go straci sens a potencjat finansowy samorzadu, decydujacy
przeciez o wysokosci naleznej kwoty subwencji, nie bedzie
odzwierciedla¢ rzeczywistej kondycji finansowej samorzadu.

W obywatelskim projekcie ustawy o zmianie ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego* stusznie za-
uwazono potrzebe zmian sposobu obliczania dochodéw
podatkowych gmin, w ten sposéb, ze przy wyliczeniu przyj-
mowane beda stawki podatkéw w wysokosci stosowanej
gminy w danym roku, nie mniejsze jednak, niz srednia kwota
stawki podatku stosowana przez gmine w danym roku.

Abstrahujac od stopnia skomplikowania proponowanej
konstrukgji i nieokreslenia przez projektodawcéw sposobu
obliczania ,$redniej kwoty stawki podatku stosowanej przez
gmine w danym roku” uznad nalezy, ze proponowane zmia-
ny prowadzg do wyeliminowania wad dotychczasowej re-
gulacji, nakazujacej przyjecie przy obliczaniu potencjatu do-
chodowego gmin goérnych stawek podatkéw lokalnych,
przewidzianych w ustawie.

Nalezy podzieli¢ poglad projektodawcow, iz przyjecie
proponowanych zmian poskutkowataby w ten sposdb, iz
ewentualna decyzja o podwyzszeniu stawki podatku, podyk-
towana bedzie oceng sytuacji finansowej gminy, nie zas ko-
niecznoscig wyréwnania strat wywotanych przez obowiagzek
dokonania wptat, ktérych wysokos¢ zostata oparta o maksy-
malne ustawowe stawki.

Do dochodoéw, ktére jednostka samorzadu terytorialnego
moze uzyska¢, zalicza sie takze skutki finansowe wynikaja-
ce z zastosowania, przewidzianych w przepisach prawa
podatkowego, ulg podatkowych i ulg w sptacie zobowigzan
podatkowych.

Ratio legis takiej regulacji polega na zwiekszeniu odpowie-
dzialnosci wtadz lokalnych za skutki decyzji podejmowanych
w ramach prowadzonej polityki podatkowej. Ustawodaw-
ca zadecydowat, iz utrata dochodéw podatkowych bedaca
wynikiem stosowania ulg przewidzianych w przepisach pra-
wa podatkowego oraz ulg w spfacie zobowigzan podatko-
wych skutkujgca obnizeniem potencjatu dochodéw podat-
kowych samorzadu nie moze obcigza¢ budzetu panstwa
poprzez zwiekszenie wysokosci czesci wyréwnawczej lub
zmniejszenie wysokosci wpfat korekcyjno — wyréwnawczych
dokonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Potencjat dochodéw podatkowych gminy obejmuje zatem
rzeczywiscie uzyskane wptywy z tytutéw podatkowych, jaki
dochody utracone z tych zrédet ze wzgledu na zastosowanie
ulg konstrukcyjnych i ulg w spfacie zobowigzann podatko-
wych. Nie mozna jednak nie dostrzegac faktu, iz skutki finan-
sowe zaliczane do dochodéw, ktére jednostka samorzadu
terytorialnego moze uzyska¢ nie sg tozsame w przypadku
poszczegdlnych ulg w spfacie zobowigzan podatkowych.

4 Projekt Obywatelski ( Druk Sejmowy Nr 19)

Artykut 67 a Ordynacji podatkowej® wskazuje na trzy takie
ulgi, tj. umorzenie zalegtosci podatkowej, odroczenie terminu
ptatnosci podatku i roztozenie ptatnosci podatku (zalegtosci
podatkowej) na raty. Rbwniez w doktrynie prawa podatko-
wego podkresla sie, iz, z punktu widzenia zréznicowanych
skutkoéw, jakie zastosowanie tych ulg wywotuje, dyskusyjnym
jest objecie ich zbiorczg nazwa ,ulg w sptacie zobowiazan po-
datkowych”, i ze jest to uzasadnione jedynie wzgledami tech-
niki legislacyjnej, bowiem przyznanie prawa do tych ulg na-
stepuje w tym samym trybie i wedle jednolitych przestanek.®

Pojecie skutku finansowego nie zostato zdefiniowane na
gruncie aktualnie obowigzujacych przepiséw. Nie jest jednak
na tyle ztozone, aby stato sie przeszkodg w ustaleniu konse-
kwencji stosowania postanowient wyrazonych w art. 32 ust.
3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
Stosujac reguty wykfadni jezykowej nalezy przyja¢, iz skutek
to konsekwencja, efekt, nastepstwo, wynik lub rezultat okre-
slonego dziatania lub zaniechania. Natomiast przymiotnik
Lfinansowy” doprecyzowuje charakter danego dziatania lub
zaniechania, lokujac je wymiarze nastepstw ekonomicznych.
Innymi stowy skutek finansowy to nastepstwo, konsekwencja
zdarzenia faktycznego lub prawnego oddziatujacego takze
w sferze ekonomicznej, w wyniku ktérego zmianie ulegnie
sytuacja ekonomiczna podmiotu lub podmiotéw, np. po-
przez przysporzenie lub uszczuplenie w posiadanych akty-
wach trwatych, pienieznych lub inna formach powodujgca
przeksztatcenie w obszarze majatkowym.

Nie ulega watpliwosci, iz wydanie decyzji o roztozeniu na
raty przez gminny organ podatkowy ma swoje nastepstwa
finansowe, jednak nie polegaja one na catkowitej utracie
dochodoéw przez samorzad, jak ma to miejsce w przypadku
umorzenia catej kwoty zalegtosci podatkowej wraz z odset-
kami. Taki poglad jest réwniez powszechnie przyjmowany
w orzecznictwie sagdowym i literaturze przedmiotu.

W wyroku z dnia 29 czerwca 2005 r. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny wskazat, iz roztozenie na raty sprowadza sie do
podzielenia, na co najmniej dwie czesci, kwoty podatku lub
zalegtosci wraz z odsetkami i ustalenia dla tych czesci ter-
minow ptatnosci®. Zapfata podatku moze bowiem odbywac
sie w trybie jednorazowej lub stopniowej ptatnosci. Jedno-
razowe zdarzenie ksiegowe prowadzi do wygasniecia zobo-
wigzania podatkowego, gdy wysokos¢ wptaty jest co naj-
mniej rowna kwocie tego zobowiazania. ,Natomiast w trybie
ptatnosci stopniowej pobdr naleznego podatku odbywa sie
W czesciach” naleznosci podatkowej. Z tego wzgledu jest on
rozciaggniety w czasie. Wygasniecie zobowigzania podatko-
wego w tym trybie jest nastepstwem zdarzenia faktycznego
polegajacego na dokonaniu rozliczenia pienieznego, ktére
powoduje, ze faczna kwota ostatniej wptaty podatkowej wraz
z ptatnosciami dokonanymi wczesniej zréwna sie z wysokos-
cig zobowigzania cigzacego na podatniku™’.

Dochodem rzeczywiscie utraconym w danym roku budze-
towym, w zwigzku z roztozeniem na raty zalegtosci podatko-

5 H.Dzwonkowski H., Komentarz do art. 67a w: Dzwonkowski H. (red.) Ordy-
nacja podatkowa 2011, wyd. 3, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 562

6 | FSK44/05, LEX nr 176684

7 A. Gorgol, Ustalenie przez organ podatkowy terminu i trybu wykonania zo-
bowigzania podatkowego wobec gminy w nastepstwie doreczenia decyzji
wymiarowej, Samorzad Terytorialny 4/2013, s. 64 - 65
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wej na kolejne lata bedzie jedynie kwota odsetek od zalegto-
$ci podatkowych, ktére musiatyby zostaé zaptacone gdyby
nie zostata wydana decyzja o roztozeniu ptatnosci podatku
na raty, a jezeli w gminie stosowana jest optata prolonga-
cyjna, pomniejszonych o kwote naliczonej w decyzji optaty
prolongacyjne;j.

Nastepstwem finansowym roztozenia ptatnosci podatku
na raty, nie bedzie zatem catkowita utrata dochodéw przez
samorzad, jak ma to miejsce w przypadku umorzenia catej
kwoty zalegtosci podatkowej wraz z odsetkami. Przeciwnie,
wierzyciel podatkowy zostaje w swoich roszczeniach zaspo-
kojony, tyle, ze skutek ten zostaje przesuniety w czasie i zosta-
nie zrealizowany z chwila zaptaty ostatniej raty.

Instytucja ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych pole-
gajaca na roztozeniu ptatnosci zalegtosci podatkowej na raty
jest zatem instytucjg prawa materialnego, ktérej istota i skutki
finansowe zostaty przesadzone przez Ordynacje podatkowa,
i ktérych nie definiuje ustawodawca odmiennie w art. 32 ust.
3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
nakazujac dolicza¢ do dochodéw, ktére jednostka samorzadu
terytorialnego moze uzyskac takze skutki finansowe wynika-
jace ulg w sptacie zobowigzan podatkowych.

Tymczasem Paragraf 3 ust. 1 pkt 11 lit. b Instrukgji spo-
rzadzania sprawozdan budzetowych w zakresie budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, stanowigcej zatacznik
nr 36 do rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie spra-
wozdawczosci budzetowej® nakazuje w kolumnie ,Skutki
decyzji wydanych przez organ podatkowy na podstawie usta-
wy - Ordynacja podatkowa, obliczone za okres sprawozdaw-
czy” sprawozdania Rb-27S wskazuje, iz. ,W przypadku podje-
cia przez organ podatkowy decyzji o odroczeniu terminu ptat-
nosci lub roztozeniu na raty zaptaty podatku bqdz zalegtosci
podatkowej, skutki finansowe wynikajqce z tych decyzji powin-
ny by¢ wykazywane za kolejne okresy sprawozdawcze w roku,
w ktérym zostata wydana decyzja”.

Literalna wyktadnia paragrafu 3 ust. 1 pkt 11 lit. b instruk-
¢ji sporzadzania sprawozdan budzetowych Rb - 27S prowa-
dzi do wniosku, iz miernikiem tych skutkéw finansowych sg
kwoty odroczonych zalegtosci wraz z odsetkami, ktére beda
realizowane w kolejnych latach, a ustalenie tych skutkow (wy-
kazanie w sprawozdaniach) powinno nastgpi¢ w tym roku,
w ktérym wydana zostata decyzja.

W ten sposob pojecie skutku finansowego roztozenia ptat-
nosci zalegtosci podatkowej na raty w rozumieniu ustawy
Ordynacja podatkowa, do ktérej odwotuje sie art. 32 ust. 3
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
poprzez uzycie zwrotu ,ulgi w sptacie zobowigzan podatko-
wych” zostato w sposdb nieuzasadniony przez przywotang
regulacje zdefiniowane inaczej. Co istotne, konstrukcja spra-
wozdan budzetowych sktadanych przez jednostki samorza-
du terytorialnego jest taka, ze kwoty odroczonych zalegtosci
wraz z odsetkami, ktére bedg realizowane w kolejnych latach
stanowic beda w tych latach dochody otrzymane i ponownie
zwiekszg potencjat dochodéw podatkowych gmin.

Praktycznym nastepstwem zawyzenia potencjatu docho-
déw podatkowych gmin w roku w ktérym zostata wydana
decyzja o roztozeniu na raty ptatnosci podatku jest obowia-

8 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 9 stycznia 2018 r.
w sprawie sprawozdawczosci budzetowej, Dz. U. poz. 109

zek odprowadzania wpfat korekcyjno - wyréwnawczych
przez niektére samorzady, pomimo tego, iz ich rzeczywisty
potencjat podatkowych jest nizszy od tego, ktérego ustawo-
dawca wymaga wyznaczajac ptatnikow tzw. janosikowego.

Sprawozdawczos$¢ budzetowa tymczasem stuzy¢ ma m. in.
uzyskaniu rzeczywistego obrazu sytuacji finansowej jednost-
ki samorzadu terytorialnego, bedacego podstawg dla wy-
znaczenia samorzadéw uprawnionych do uzyskania czesci
wyréwnawczej subwencji ogolnej i wskazania samorzadéw
zobowigzanych do dokonania wptat korekcyjno — wyréwnaw-
czych. Ustalenie tego potencjatu w oparciu o rzeczywiscie
zaistniate operacje finansowe i ich skutki jest o tyle istotne,
iz zatozeniem ustawodawcy tworzacego system subwencjo-
nowania jednostek samorzadu terytorialnego byto, by wspar-
cie w tej formie uzyskiwaty samorzady rzeczywiscie wparcia
wymagajace, a wpfat solidarnosciowych dokonywaty te jed-
nostki, ktérych potencjat finansowy jest rzeczywiscie wyzszy.

Taki stan rzeczy budzi uzasadnione watpliwosci natury
konstytucyjnej.

Nie moze normodawca w drodze rozporzadzenia kreowac
instytucji materialnoprawnych ani w ogéle, ani w sposob
odmienny w stosunku do tego co wynika ustaw zwyktych.
Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP rozporzadzenia sg wy-
dawane przez organy wskazane w Konstytugji, na podstawie
szczego6towego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu
jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wtasci-
wy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych
do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.

Wykfadni art. 92 Konstytucji RP Trybunat Konstytucyjny
dokonywatwielokrotnie. W orzeczeniuzdnia 16 wrze$nia 2008
r? podkreslono, iz ,wzajemne relacje pomiedzy ustawq a rozpo-
rzqdzeniem oparte sq zawsze na zatozeniu, ze akt wykonawczy
konkretyzuje przepisy ustawy. [Akt wykonawczy] wydany moze
byc tylko w zakresie okreslonym w upowaznieniu, w jego grani-
cach i w celu wykonania ustawy w zgodzie z normami konstytu-
cyjnymi, a takze z wszystkimi obowiqzujqgcymi ustawami”. W in-
nym orzeczeniu — podobnie, Trybunat Konstytucyjny wskazat,
iz ,Précz niesprzecznosci z ustawgq, na podstawie ktdrej zostato
wydane, nie moze tez by¢ ono sprzeczne znormami konstytucyj-
nymi ani z zadnymi obowiqzujgcymi ustawami, ktére w sposéb
bezposrednilub posredni regulujg materie, bedqcq przedmiotem
rozporzqdzenia (...). Zadaniem rozporzqdzenia jest wykonywa-
nie ustawy, a nie jej uzupetnianie, modyfikacja czy powtarzanie
jej postanowien'. Naruszenie przez ustawodawce wskazanych
warunkéw wydawania rozporzqdzeri moze stwarzac podstawe
do postawienia zarzutu niezgodnosci rozporzqdzenia z ustawq"'.
Cechg rozporzadzenia bowiem, oprécz tego, ze jest wydawa-
ne na podstawie szczegbtowego upowaznienia, jest jego wy-
konawczy charakter. Oznacza to, ze przepisy tego aktu nor-
matywnego musza pozostawac¢ w zwigzku merytorycznym
i funkcjonalnym z rozwigzaniami ustawowymi.'?

Niedopuszczalnos¢ okreslania w drodze rozporzadzenia
w odmienny sposéb, niz to wynika z ustawy, skutkéw finan-
sowych zdarzen ksztattujacych potencjat dochodowy samo-

9 Sygn. akt U 5/08, patrz takze wyrok TK dnia z 22 marca 2007 r., sygn.
U 1/07.
10 Wyrok TK z dnia 30 kwietnia 2009 r., sygn. akt U 2/08.
11 Wyrok TK z dnia 17 maja 2012 ., sygn. akt K 10/11.
12 Wyrok TK z dnia 12 lipca 2007 r., sygn. U 7/06.
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rzadéw narusza, jak sie wydaje, takze proklamowang przez
art. 167 ust. 3 Konstytucji RP zasade ustawowego okreslania
zrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Literalna wykfadnia art. 167 ust. 3 Konstytucji RP nakazuje
ustawodawcy zwyktemu dochowanie formy ustawowej przy
kreowaniu zrédet dochodéw samorzadu. W tym znaczeniu
zasada ustawowego okreslania zrodet dochodéw samorzadu
terytorialnego powinna by¢ gwarancjg ich stabilnosci i pew-
nosci'

Znaczenie nadane tej zasadzie przez Trybunat Konstytu-
cyjny nie sprowadza sie jedynie do zastrzezenia formy usta-
wowej dla materii o ktérej mowa w tym przepisie.

Z punktu widzenia ochrony samodzielnosci finansowej
jednostek samorzgdu i mozliwosci planowania budzetowe-
go terytorialnego ogromne znaczenie ma prawo ustalenia
przez nie na podstawie regulacji ustawowej poziomu przy-
padajacych im dochodéw [Ofiarski Z., 2002, s. 34]. Zasada
ustawowego okreslania zrédet dochodéw samorzadu teryto-
rialnego oznacza zatem, ze ,na poziomie ustawowym muszq
zostac¢ sformutowane wszystkie rozstrzygniecia podstawowe
dla wyznaczenia rodzaju i charakteru prawnego poszczegdl-
nych Zrédet dochoddw, a tym samym - takze rozstrzygniecia
wyznaczajqce sposob ustalania wysokosci tych dochoddw. In-
nymi stowy, ogélny poziom dochoddw jednostki samorzqdu
terytorialnego musi by¢ mozliwy do ustalenia juz na podstawie
regulacji ustawowej, czyli regulacja ta musi zachowywac odpo-
wiedni stopien precyzji i szczegétowosci, a nie moze ograniczac
sie do blankietowych odestar do regulacji wykonawczych".

W kontekscie powyzszych ustalen wydaje sie, iz modyfika-
Cja ustawowego pojecia skutkéw finansowych wynikajacych
z zastosowania ulg w sptacie zobowigzan podatkowych, sta-
nowigcych element potencjatu fiskalnego jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktérego wysokos¢ warunkuje obowia-
zek wptat korekcyjno — wyréwnawczych przez rozporzadze-
nie Ministra Finanséw w sprawie sprawozdawczosci budze-
towej narusza art. 167 ust. 3 Konstytugji RP.

Jak wskazano na wstepie ustalanie potencjatu dochodowe-
go jednostek samorzadu terytorialnego powinno odbywac
sie w oparciu o mozliwie najbardziej aktualny stan faktyczny.
Postulat ten nabiera szczegélnego znaczenia przy mierzeniu
potencjatu dochodowego powiatéow i wojewddztw, ktdrym
ustawodawca przyznat szczegdlnie wrazliwe na wahania
koniunktury gospodarczej zréodta dochodéw podatkowych,
jakimi sg udziaty we wptywach w podatkach dochodowych.

Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego podstawa wyliczenia kwot subwen-
¢ji i wpfat na cze$¢ réwnowazaca/regionalng na dany rok jest
potencjat dochodowy sprzed dwodch lat, tj. w roku poprze-
dzajacym rok bazowy.

Niekorzystne skutki powyzszej regulacji odczuwaja przede
wszystkim samorzady bedace ptatnikami tzw. janosikowego,
gdyz w sytuacji pogorszenia koniunktury gospodarczej wy-
sokos¢ wpftaty wyliczonej dwa lata wstecz nie uwzglednia
aktualnego potencjatu dochodéw podatkowych tych samo-
rzaddéw i jest niewspdtmiernie wysoka w stosunku do do-
chodoéw realizowanych w roku budzetowym.

13 E.Kornberger — Sokotowska, 2002, Dochody jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Warszawa 2002, s. 30- 32
14 Wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97.

Niewatpliwie badanie potencjatu dochodéw podatkowych
samorzadow w okresie pdzniejszym niz rok poprzedzajacy
rok bazowy nastrecza wiele trudnosci, jednak nie sposéb
nie bra¢ pod uwage faktu, ze brak rozwigzan umozliwiaja-
cych reagowanie systemu wpfat korekcyjno-wyréwnaw-
czych na zmieniajaca sie koniunkture gospodarczg niejed-
nokrotnie generuje konieczno$¢ zaciggania kredytu dla
realizacji obowigzku wptat do budzetu.

Na zakonczenie rozwazan dotyczacych potencjatu docho-
déw jednostek samorzadu terytorialnego postawi¢ nale-
zy pytanie, na ile stanowi on miarodajne kryterium sytuacji
finansowej wspdlnot lokalnych, zwtaszcza gdy decyduje
o powstaniu prawa do kwoty podstawowej czesci wyrow-
nawczej subwencji lub obowigzku dokonania wptat na czes¢
rownowazaca/regionalng subwencji ogdlnej. Wybdr przez
ustawodawce tego kryterium, jako podstawowego kryterium
réznicowania dochodéw jednostek samorzadu terytorialne-
go, nalezy uzna¢ za wilasciwy, co nie oznacza, ze powinno
by¢ to kryterium jedyne i zupetne. Wyréwnywanie sytuacji
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, wytacznie
w oparciu o kryterium wydajnosci dochodéw wtasnych, ozna-
cza niewtasciwie rozumiang réwnosc¢ tych podmiotéw, ktére
przeciez rozni¢ sie musza, cechami, wystepujgcymi obiektyw-
nie, co z kolei wptywac¢ musi na wydajnosc fiskalng potencjatu
ich dochodéw wtasnych. Innymi stowy kryteria réznicowania
dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego nie moga
nie nawigzywac do zakresu realizowanych zadan przez te
podmioty, a co za tym idzie do zakresu wydatkoéw przez nie
ponoszonych.

Zwiaszcza w przypadku wyznaczania pfatnikdw tzw. janosi-
kowego, wysokos¢ potencjatu dochodowego w przeliczeniu
na jednego mieszkanca, konfrontowane ze srednig krajowa
wydaje sie by¢ kryterium niewystarczajgcym.

Brak uwzglednienia przez ustawodawce potencjatu wy-
datkowego ptatnikow janosikowego szczegodlnie dotkliwie
odczuwaja wielkie aglomeracje, ktére sita rzeczy posiadaja
wyzsze dochody podatkowe, ale takze ponoszg wyzsze kosz-
ty realizacji powierzonych zadan jako, ze odbiorcami ustug
Swiadczonych przez te samorzady sg takze osoby niezareje-
strowane w urzedach skarbowych wtasciwych dla tych miast
pozostaje, co pozostaje jednak bez wptywu na ustalenie po-
tencjatu dochodowego tych samorzadéw. Nie przewidziat
bowiem ustawodawca wskaznikéw korygujacych rzeczywista
liczbe mieszkancow w duzych aglomeracjach miejskich w celu
zniwelowania réznic w kosztach realizacji zadan, zaréwno bie-
zacych jak i inwestycyjnych, w przeliczeniu na jednego miesz-
kanca w duzych osrodkach miejskich w stosunku do tych
samych kosztéw realizacji zadan w mniejszych miastach i gmi-
nach, skutkiem czego utrudnione jest zachowanie réwnowagi
budzetowej w zakresie biezacej dziatalnosci tych jednostek.

W tym kontekscie wskazac nalezy, ze w przypadku wielkich
aglomeracji miejskich okreslenie przestanek wedtug ktérych
dochodzi do wyznaczenia samorzadéw zobowigzanych do
dokonywania wptat korekcyjno - wyréwnawczych tylko po-
zornie ma charakter abstrakcyjny. Sg to bowiem samorzady
o duzym potencjale dochodowym, ale réwnie duzych potrze-
bach ze wzgledu na petnione funkgcje.

W obecnej dobie granice duzych miast, nie stanowig juz
granic dostepnosci do swiadczonych przez nie ustug w za-
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kresie ochrony zdrowia, kultury, sztuki, itp. Petnigc funkcje re-
gionalnych centréw, ponosza zwigkszone koszty realizacji
zadan (np.: w zakresie infrastruktury drogowej, kolejowej,
bezpieczenstwa i porzadku publicznego).

Fakt, ze odbiorcami ustug swiadczonych przez aglomera-
Cje sa takze osoby niezarejestrowane w urzedach skarbowych
wiasciwych dla tych miast pozostaje bez wptywu na ustalenie
potencjatu dochodowego tych samorzadow.

Skutkiem tego jest niejednokrotnie to, ze obowigzek doko-
nania wptaty wcale nie cigzy na samorzadach rzeczywiscie
bogatszych - bo ustawodawca nie uwzglednit ich potencjatu
wydatkowego.

Innym efektem nieuwzglednienia przez ustawodawce
wséréd  kryteribw wyznaczania podmiotéw bedacych zo-
bowigzanymi z tytutu wpfat korekcyjno — wyréwnawczych
ich potencjatu wydatkowego jest fakt, ze czes¢ jednostek
samorzadu terytorialnego zaréwno wpfaca, jak i otrzymu-
je srodki finansowe z tego tytutu. Brak instytucji potracenia
powoduje, iz dochodzi do nieuzasadnionej redystrybucji
dochodéw jednostek samorzadu i kosztéw wzajemnych
transferéow finansowych pomiedzy nimi a budzetem pan-
stwa. | tak na poziomie powiatowym w 2012 roku ptatnicy
otrzymali z powrotem ponad 32% wptaty — ponad 346 min
zt z 1 mld 68 min zt w obiegu zamknietym trafia z powiatéw
do Ministerstwa Finanséw, a nastepnie z powrotem zwraca-
ne jest tym samym samorzagdom. W ramach gminnego ja-
nosikowego na 110 gmin pfacacych janosikowe w 2012 roku,
32 gminy otrzymaty je jako beneficjenci. W 2013 roku zja-
wisko to przedstawiato sie nastepujaco:

sikowego, takich jak liczba mieszkancéw i wysokos¢ wpty-
wow ze zrédet podatkowych o kryterium podmiotéw wspot-
korzystajacych z infrastruktury miasta i Swiadczonych przez
nie ustug publicznych. Ustalenie tej kategorii podmiotéw
mogtoby sie odbywac w oparciu o takie kryteria, jak miejsce
Swiadczenia pracy, miejsce opfacania sktadek na ubezpie-
czenie, ktérych ustalenie mozliwe jest w oparciu o dotych-
czas prowadzone rejestry, co czyni to rozwigzanie mato
skomplikowanym i nie generujgcym nadmiernych kosztéw.
Rozwazy¢ mozna takze, jako kryterium urealnienia potencja-
tu dochodowego miast, liczbe studentéw, ktérzy niewatpli-
wie korzystaja z infrastruktury miasta.

Brak uwzglednienia kryterium wydatkowego przy wska-
zaniu samorzadéw zobowigzanych do dokonywania wpfat
korekcyjno- wyréwnawczych jest rozwigzaniem charakte-
rystycznym dla naszego panstwa. Wtasciwie we wszystkich
krajach europejskich jest ono brane pod uwage. Pewna
trudnos¢ przy ustalaniu potencjatu wydatkowego jednostek
samorzadu terytorialnego moze stanowi¢ fakt, iz w Polsce
nie prowadzi sie badan nad standaryzacjg kosztéw realizacji
zadan publicznych

W kontekscie poczynionych uwag, nalezy rekomendowac
ustawodawcy zmiany rozwigzarn normatywnych dotycza-
cych mierzenia wydajnosci potencjatu dochodéw podatko-
wych jednostek samorzadu terytorialnego, co jest istotne dla
zapewnienia zgodnosci z Konstytucjg RP niektérych z nich
oraz z punktu widzenia funkgji jakie ustalenie tego potencjatu
ma realizowac.

Liczba jednostek samorzadu terytorialnego ptatnikow i beneficjentéw subwencji rownowazacej
(regionalnej) w 2013 roku

platnicy beneficjenci
wojewddztwa 16/16
powiaty 314/314
Miasta na prawach powiatu 66/66
gminy 102 1.566/2.413

Finanséw

Zrédto: P. Swianiewicz, System wyréwnawczy sytuacji finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce-
propozycje usprawnienia, ,Samorzad Terytorialny” 2016/12/32, opracowanie na podstawie danych Ministerstwa

Rozwigzaniem proponowanym w tym zakresie przez oby-
watelski projekt ustawy o zmianie ustawy o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego, byta propozycje polega-
jaca na urealnieniu liczby mieszkancow wielkich miast przez
pomnozenie liczby formalnie zarejestrowanych podatnikow
i liczby 1,5, w przypadku Miasta Warszawy i w przypadku
pozostatych gmin (miast na prawach powiatu) liczacych po-
wyzej 350 tys. liczby 1,1.

Innym rozwigzaniem, ktére nalezy rozwazy¢, pozwalaja-
cym na urealnienie kosztéw realizacji zadan, a co za tym idzie
takze potencjatu dochodowego samorzadéw, a zwtaszcza
duzych miast, jest uzupetnienie tradycyjnych kryteriow
w oparciu o ktére dochodzi do wyznaczenia ptatnikéw jano-

15 Zrédto: www.STOPJanosikowe.pl
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Wyrok TK dnia z 22 marca 2007 r., sygn. U 1/07,
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Wyrok TK z dnia 17 maja 2012 r., sygn. akt K 10/11,
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Wykaz aktow prawnych

Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospo-
litej Dz. U Nr 78, poz. 483,

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
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Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku - Ordynacja podatko-
wa, tekst jednolity Dz. U. z 2012 r. poz. 749 ze zm.
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9 stycznia 2018 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej,
Dz. U. poz. 109
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NARODOWY
INSTYTUT
SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego powstat w 2015 .
Jest panstwowa jednostka budzetowa podlegta MSWiA.
Dziata na rzecz dalszej profesjonalizacji samorzadu terytorialnego i administracj publicznej.

EKSPERTYZY NIST, ul. Zielona 18, £6dz 90-601
Sekretariat tel. +48 42 633 10 70
e-mail: sekretariat@nist.gov.pl



