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I. Streszczenie

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 13 listopada 2003 r.
(tj. Dz.U. z 2014 r., poz. 1115) jest podstawowym aktem prawnym regulujgcym system
zasilania finansowego samorzadu terytorialnego w Polsce. Okresla ona zrédta dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego, zasady ustalania i gromadzenia dochodéw wlasnych
jednostek samorzadu terytorialnego, zasady ustalania subwencji ogdlnej i wptat dla jednostek
samorzadu terytorialnego, zasady i1 tryb przekazywania czgs$ci subwencji ogolnej, zasady
i tryb ustalania kwot czesci subwencji ogodlnej, udzialow we wptywach z podatku
dochodowego od o0s6b fizycznych i wptat dla nowych jednostek samorzadu terytorialnego,
zasady ustalania i przekazywania dotacji dla jednostek samorzadu terytorialnego. Wraz
Z ustawg o finansach publicznych i ustawami podatkowymi ksztattuje zasady gospodarowania
srodkami finansowymi podsektora samorzadowego.

Ustawa obowigzuje 12 lat i jest powszechnie krytykowana.

Zmiany powinny polega¢ na;
= zmianie zasad subwencjonowania JST;
* modyfikacji zasad liczenia udzialdéw w podatkach centralnych dla JST;

= korekcie wptywow z podatkow lokalnych.

Ustawa 0 dochodach JST od poczatku jej uchwalenia byla krytykowana
i nicodosobnione byly glosy, ze w poréwnaniu do poprzedniej z 1998 r. stanowila
ograniczenie samodzielno$ci finansowej polskiego samorzadu terytorialnego. Krytyka ta
wynikata gléwnie z tego, ze w poroOwnaniu do poprzednich rozwigzan zrezygnowano
z obiektywnych zasad ksztaltowania subwencji dla JST.

Do 2004 r. wielko$§¢ subwencji planowanej na zadania o$wiatowe byla $cisle
powigzana z wysokoscig dochodéw budzetu panstwa. Rezygnacja z tego zapisu
spowodowata, ze to minister finansow i rzad na etapie sporzgdzania projektu budzetu,
W sposob woluntarystyczny okresla kwote przeznaczong na zadania realizowane przez JST
W dziedzinie o$wiaty, a minister o$wiaty dokonuje corocznie podziatu tych Srodkow dla
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego w oparciu o skomplikowany algorytm,
ktory dla wigkszosci wiadz samorzadowych jest trudny do zrozumienia.

Krytykowane byly rowniez zmiany w zasadach liczenia udziatéw JST w podatkach
dochodowych, a zwtaszcza w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Wprawdzie ustawa

z 2003 r. znacznie zwigkszyta zakres dochodow wiasnych gmin, powiatow i wojewodztw



samorzadowych, jednak samodzielno$¢ ta ma wylacznie charakter pozorny. Zwigkszenie
procentowych udziatéw JST w podatkach dochodowych (przy rownoczesnym ograniczeniu
subwencji ogolnych) uzaleznito polski samorzad terytorialny od koniunktury gospodarcze;.
Mozna by uzna¢ takie rozwigzanie za stuszne tylko wowczas, gdyby wiladze samorzadu
terytorialnego miaty wtadztwo podatkowe w zakresie ksztaltowania udzialow w podatkach
dochodowych. Tego jednak zapisy ustawowe wiladzy samorzadowej nie gwarantujg. Udzialy
JST w podatku dochodowym od oséb fizycznych (i to nie we wszystkich wptywach) sa
bowiem liczone z roku poprzedzajacego rok bazowy (sprzed dwoch lat). Samorzady de facto
te pienigdze otrzymuja z budzetu panstwa, a na ich wysoko$¢ nie maja zadnego wptywu.
Pozbawia to samorzady wiladztwa podatkowego, co jest zasadniczo sprzeczne z idea
dochodow wtasnych.

Reformujac system zasilania finansowego samorzadu terytorialnego, autorzy
proponuja takze wprowadzenie innych korekt. Sa one gltownie spowodowane krytyka
dotychczasowych rozwigzan w zakresie zasilania finansowego JST w Polsce badz
przemysleniami autoréw. Zmiany te miatyby polega¢ na zmianie zasad liczenia subwencji
rownowazacej (tzw. ,,janosikowego”), a takze na modyfikacji podatkow lokalnych i zmianach

liczenia wptywow z podatku od towarow 1 ustug.



Diagnoza sytuacji

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

.Dz.U.z 2014 r., poz. 1115) okresla:

Zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Zasady ustalania i gromadzenia dochodéw wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego.
Zasady ustalania subwencji og6lnej i wptat dla jednostek samorzadu terytorialnego.
Zasady 1 tryb przekazywania czgsci subwencji ogdlne;.

Zasady i tryb ustalania kwot czgsci subwencji ogolnej, udziatéw we wptywach z podatku
dochodowego od 0séb fizycznych i wptat dla nowych jednostek samorzadu terytorialnego.

Zasady ustalania i przekazywania dotacji dla jednostek samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z przepisami tej ustawy dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa:
dochody wtasne;
subwencja ogolna;

dotacje celowe z budzetu panstwa.

Dochodami wilasnymi jednostek samorzadu terytorialnego sg rowniez udzialy we

wplywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych oraz z podatku dochodowego od oséb

prawnych.

Dochodami fakultatywnymi jednostek sa:
srodki pochodzace ze zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi;
srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskie;;

inne $rodki okreslone w odrgbnych przepisach.

Zrédtami dochodéw whasnych gminy sa:
wplywy z podatkéw: od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od srodkoéw transportowych,
dochodowego od 0s6b fizycznych, optacanego w formie karty podatkowej, od spadkow
I darowizn, od czynnosci cywilnoprawnych;
wplywy z oplat: skarbowej, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej i1 od posiadania psow,
eksploatacyjnej — w cze$ci okreslonej w ustawie z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo
geologiczne i gornicze (Dz.U. z 2005 r., Nr 228, poz. 1947, z pézn. zm.) i innych

stanowigcych dochody gminy, uiszczanych na podstawie odrgbnych przepiséw;



dochody uzyskiwane przez gminne jednostki budzetowe oraz wptaty od gminnych
zaktadow budzetowych;

dochody z majatku gminy;

spadki, zapisy i darowizny na rzecz gminy;

dochody z kar pieni¢znych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach;

5,0% dochodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwigzku z realizacja zadan
Z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrgbne
przepisy nie stanowig inaczej;

odsetki od pozyczek udzielanych przez gming, o ile odrgbne przepisy nie stanowia
inaczej;

odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowigcych dochody gminy;
odsetki od $rodkow finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych gminy, o ile
odrebne przepisy nie stanowig inaczej;

dotacje z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego;

inne dochody nalezne gminie na podstawie odrgbnych przepisow.

Wysoko$¢ udziatu we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych, od

podatnikow tego podatku zamieszkalych na obszarze gminy wynosi 39,34%, natomiast

wysokos$¢ udziatu we wpltywach z podatku dochodowego od oséb prawnych, od podatnikow

tego podatku, posiadajacych siedzibg na obszarze gminy, wynosi 6,71%.

Zrédtami dochodow wihasnych powiatu sa:

wplywy z oplat stanowigcych dochody powiatu, uiszczanych na podstawie odrebnych
przepisow;

dochody uzyskiwane przez powiatowe jednostki budzetowe oraz wptaty od powiatowych
zaktadow budzetowych;

dochody z majatku powiatu;

spadki, zapisy i darowizny na rzecz powiatu;

dochody z kar pieni¢znych i grzywien okreslonych w odrgbnych przepisach;

5,0% dochodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwigzku z realizacjg zadan
z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrgbne
przepisy nie stanowig inaczej;

odsetki od pozyczek udzielanych przez powiat, o ile odrgbne przepisy nie stanowig
inaczej;

odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowigcych dochody powiatu;



= odsetki od $rodkow finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych powiatu, o ile
odrebne przepisy nie stanowig inaczej;
= dotacje z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego;

= inne dochody nalezne powiatowi na podstawie odrgbnych przepisow.

Wysoko$¢ udziatu we wplywach z podatku dochodowego od os6b fizycznych, od
podatnikow tego podatku zamieszkatych na obszarze powiatu wynosi 10,25%, natomiast
wysoko$¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b prawnych, od podatnikow
tego podatku, posiadajacych siedzibe na obszarze powiatu, wynosi 1,40%.
Zrédtami dochodéow whasnych wojewoddztwa sa:
= dochody wuzyskiwane przez wojewddzkie jednostki budzetowe oraz wptaty od
wojewddzkich zaktadéw budzetowych;

= dochody z majatku wojewodztwa;

= spadki, zapisy i darowizny na rzecz wojewodztwa;

= dochody z kar pienigznych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach;

= 5,0% dochoddéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwiazku z realizacjg zadan
z zakresu administracji rzagdowej oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrgbne
przepisy nie stanowig inaczej;

= odsetki od pozyczek udzielanych przez wojewodztwo, o ile odrgbne przepisy nie stanowia
inaczej;

= odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowigcych dochody
wojewddztwa;

» odsetki od s$rodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych
wojewodztwa, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej;

= dotacje z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego;

= inne dochody nalezne wojewodztwu na podstawie odrebnych przepisow.

Wysoko$¢ udziatu we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych, od
podatnikow tego podatku zamieszkatych na obszarze wojewodztwa wynosi 1,60%, natomiast
wysokos$¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych, od podatnikow
tego podatku, posiadajgcych siedzibe na obszarze wojewodztwa, wynosi 14,75%.

Do dochodow jednostek samorzadu terytorialnego naleza subwencja ogdlna i1 dotacje
Z budzetu panstwa. W przypadku gmin i powiatow subwencja ogolna obejmuje czeSci

wyroOwnawcza 1 rownowazaca, za$§ w przypadku wojewddztw sktada si¢ z czeSci



wyrownawczej oraz regionalnej. Odrebng czescig subwencji — zaréwno dla gmin, powiatow,
jak 1 wojewodztw — jest cze$¢ oswiatowa.
Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ dotacje celowe z budzetu
panstwa na:
» zadania z zakresu administracji rzgdowej oraz na inne zadania zlecone ustawami;
= zadania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego na mocy porozumien
zawartych z organami administracji rzadowej;
= usuwanie bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego, skutkow
powodzi i osuwisk ziemnych oraz skutkow innych klesk zywiotowych;
= finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych;
= realizacj¢ zadan wynikajacych z uméw miedzynarodowych;

= realizacje zadan strazy i1 inspekcji (w przypadku powiatu).

Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ dotacje udzielane przez
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz wojewédzkie fundusze
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej na podstawie odrebnych przepisow, a takze $rodki
z funduszy celowych, pozyskiwane na podstawie odrebnych przepiséw.

Regulujac ustalanie 1 gromadzenie dochodow wlasnych jednostek samorzadu
terytorialnego, ustawodawca ustalil zasady obliczania udziatlu we wptywach z podatkoéw
dochodowych.

Kwote udziatu gminy we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych,
stanowigcego dochod budzetu panstwa, ustala si¢ mnozac ogolng kwote wptywow z tego
podatku przez 0,3934 1 wskaznik réwny udzialowi naleznego w roku poprzedzajagcym rok
bazowy (to jest roku poprzedzajacego rok budzetowy, na ktory jest uchwalana ustawa
budzetowa) podatku dochodowego od osob fizycznych zamieszkalych na obszarze gminy,
W ogdblnej kwocie naleznego podatku w tym samym roku.

Natomiast kwote udziatu powiatu we wpltywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych, stanowigcego dochod budzetu panstwa, ustala si¢ mnozac ogdélng kwote
wptywow z tego podatku przez 0,1025 1 wskaznik réwny udziatlowi naleznego w roku
poprzedzajacym rok bazowy podatku dochodowego od osob fizycznych zamieszkatych na
obszarze powiatu, w ogélnej kwocie naleznego podatku w tym samym roku.

Z kolei kwote udziatu wojewodztwa we wplywach z podatku dochodowego od 0sob
fizycznych, stanowigcego dochdod budzetu panstwa, ustala si¢ mnozac ogo6lng kwote

wptywow z tego podatku przez 0,0160 1 wskaznik réwny udziatlowi naleznego w roku



poprzedzajacym rok bazowy podatku dochodowego od osob fizycznych zamieszkalych na
obszarze wojewodztwa, w ogdlnej kwocie naleznego podatku w tym samym roku.

Co istotne, wskazniki, o ktorych mowa powyzej, ustala si¢ na podstawie danych
zawartych w ztozonych zeznaniach podatkowych o wysokosci osiggnietego dochodu oraz
rocznym obliczeniu podatku dokonanym przez ptatnikow, wedtug stanu na dzien 15 wrze$nia
roku bazowego.

Przepisy ustawy reguluja takze mechanizm obliczania wysoko$ci wplat
dokonywanych przez gminy, powiaty i wojewodztwa do budzetu panstwa, tzw.
,janosikowego”. Celem tego mechanizmu jest ponoszenie wptat przez te jednostki samorzadu
terytorialnego, w ktérych dochody podatkowe na mieszkanca sg znacznie wyzsze niz $rednia
krajowa i podziat sSrodkéw pochodzacych z tych wplat.

Przepisy ustawy o dochodach wskazuja jednostki zobowigzane do dokonywania wptat
oraz okre$laja sposob obliczania ich wysoko$ci. Zgodnie z tym przepisem wptat dokonuja
gminy, w ktérych wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca jest wigkszy od
150% wskaznika dochodéw podatkowych dla wszystkich gmin. W przypadku powiatow
i wojewoOdztw wplaty dokonuja te jednostki, dla ktorych wskaznik jest wiekszy od 110%
wskaznika dochodéw podatkowych dla wszystkich odpowiednio powiatow 1 wojewodztw.

Trybunal Konstytucyjny zwrocil uwage (wyrok z dnia 4 marca 2014 r., sygn. akt
K 13/11), ze mechanizm korekcyjno-wyréwnawczy powinien prowadzi¢ do wyrownywania
dochodéw w gore, natomiast w sytuacji, gdy prowadzi on do spadku dochodéw jednostek
(bedacych ptatnikami ,janosikowego™) ponizej przecietnych dochodow — jego
funkcjonowanie jest sprzeczne z wartosciami konstytucyjnymi, tj. zasadg solidarnos$ci
I zasadg dobra wspolnego.

Podstawe do wyliczenia wskaznikéw dochodow podatkowych na jednego mieszkanca
stanowig dochody wykazane za rok poprzedzajacy rok bazowy w sprawozdaniach jednostek
samorzadu terytorialnego, ktorych obowigzek sporzadzania wynika z przepiséw o finansach
publicznych w zakresie sprawozdawczo$ci budzetowej, z uwzglednieniem korekt ztozonych
do wiasciwych regionalnych izb obrachunkowych, w terminie do dnia 30 czerwca roku

bazowego.



I11.  Propozycje zmian

Zmiana modelu zarzadzania panstwem (w aspekcie finansowym) powinna zmierzaé
W kierunku decentralizacji $srodkow na szczeble samorzadowe oraz ich dekoncentracji
W ramach poszczegolnych ogniw administracji rzagdowej funkcjonujacej na szczeblach
terenowych.

W budowie modelu wtadz publicznych muszg by¢ uwzglednione fundamentalne

zasady wynikajace zaréwno z wiclowiekowych doswiadczen w zakresie gospodarowania

srodkami publicznymi, jak i z teorii finanséw publicznych. Do zasad tych naleZa,li

= zasada adekwatnos$ci $rodkow finansowych do okreslonych kompetencji 1 zadan
realizowanych przez dany szczebel wtadzy publicznej;

= zasada instrumentalnego dostosowania srodkéw finansowych do zadan rzeczowych;

= konieczne jest zwlaszcza zbudowanie precyzyjnego systemu zasilania finansowego oraz
systemu alokacji $srodkéw, poniewaz zadania administracji publicznej nie zawsze moga
(a czasem nawet nie powinny by¢ weryfikowane przez mechanizmy rynkowe);

= zasada, wedlug ktorej wydatkowanie srodkow publicznych na nizszym szczeblu, zwicksza
efektywnos¢ ich wykorzystania;

= zasada zachowania wiladztwa podatkowego w zakresie podstawowych podatkow na
poziomie centralnym, co oznacza, ze skala obcigzen podatkowych powinna by¢
regulowana ustawowo;

= zasada okres$lajgca ustawowe granice dopuszczalnego zadluzania wtadz samorzadowych
i rzadowych;

= zasada laczenia $rodkow finansowych rzadowych i samorzadowych, a w szczeg6lnych

przypadkach srodkow publicznych ze srodkami prywatnymi.

Niezaleznie od wymienionych powyzej zasad, powinno si¢ réwniez uwzgledni¢
warunki, w ktorych bedzie realizowana reforma systemu finansow publicznych w Polsce.
W szczegolnoscei chodzi o:
= konieczno$¢ zachowania zrodel finansowania 1 zakresu samodzielno$ci wszystkich JST,

przynajmniej na istniejagcym poziomie, a takze dalsze wzmacnianie finansowych podstaw

ich dziatalnosci,

! Por. S. Owsiak, Decentralizacja administracji, perspektywa finansowa, ,,Nowe Zycie Gospodarcze” 1997, Nr
46.



= zalozenie, ze ci¢zary podatkowe i quasi-podatkowe spoleczenstwa oraz podmiotow
gospodarczych nie mogg ulec zwickszeniu;

= stabilno$§¢ podstawowych podatkow stuzacych zasilaniu JST; ewentualne zmiany
W systemie finanséw publicznych powinny by¢ S$ci§le skoordynowane ze zmianami
w zakresie podatkow lokalnych, a zwtaszcza ze zmianami w podatku od nieruchomosci;

= zmiany Konstrukcji granic zadtuzania si¢ JST, z uwzglednieniem ,,podziatu limitu gorne;j
wysokosci dlugu publicznego” pomiedzy poszczegolne szczeble wiadzy publicznej;

= dostosowanie reformy finansOw publicznych, polegajacej na decentralizacji srodkow, do

obecnych i dajacych si¢ przewidzie¢ w perspektywie mozliwosci finansowych panstwa.

Samorzad terytorialny funkcjonuje w Polsce od ponad 25 lat. W tym okresie

obowigzywaty cztery akty prawne regulujace system zasilania finansowego JST . Byly to,
. . . . .2
W kolejnosci: ustawa o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania, ustawa
. . .3 . .
o finansowaniu gmin, ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach

1999-20004 oraz ustawa z 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnegos.

Dwa pierwsze akty prawne regulowaty system zasilania finansowego gmin, a dwa
kolejne zasady finansowania juz trdjszczeblowego samorzadu terytorialnego w Polsce.

Z jednej strony, reformujac system zasilania finansowego JST w Polsce, nie mozna
abstrahowa¢ od dotychczasowych rozwigzan zar6wno w zakresie ksztaltowania podatkow jak
rowniez transferow s$rodkow z budzetu panstwa. Z drugiej strony, po 11 latach
obowigzywania aktualnej ustawy regulujacej zasilanie JST zmiany zasad finansowania sg
niezbgdne. Pojawiajg si¢ jednak nastepujace pytania: Jaki powinien by¢ kierunek zmian
w strukturze dochodow JST? Kiedy nalezy zmienia¢ zasady finansowania?

Wydaje si¢, ze odpowiedZ na drugie pytanie jest dosy¢ prosta. Reforma systemu
zasilania finansowego JST nie powinna by¢ przeprowadzana w okresie spowolnienia
gospodarczego oraz kryzysu sektora finanséw publicznych. Zmiany dokonywane w takim
okresie bedg obcigzone:
= ograniczonym zakresem redystrybucji PKB na rzecz sektora publicznego;

= tendencja do centralizacji srodkow finansowych w ramach podsektora rzagdowego.

% Por. ustawa z dnial4 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w 1991 r. oraz
0 zmianie ustaw o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1990 r., Nr 89, poz. 518).

® Por. ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (Dz.U. z 1993 r., Nr 128, poz. 600).

* Por. ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2000
(Dz.U. 2 1998 r., Nr 150, poz. 983).

® Por. ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2003 r.,
Nr 203, poz. 1966).
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Bedzie to system finansowania JST przej$sciowy o krotkim horyzoncie czasowym
I trudny do zaakceptowania przez zainteresowane strony. Pomimo tego, dyskusja na temat
nowych zasad finansowania JST w Polsce powinna by¢ podjeta, aby w odpowiednim
momencie mozna bylo wprowadzi¢ zmiany w tym zakresie.

W ujeciu teoretycznym mozna zaproponowac kilka wariantow rozwigzan w zakresie
ksztaltowania dochodéw podatkowych JST w Polsce®.

Wariant | moze polega¢ na tym, ze tylko gminy dysponuja podatkami i oplatami
lokalnymi, a wojewodztwa i powiaty wylgcznie procentowymi udziatami w panstwowych
podatkach dochodowych lub dodatkami do podatkéw centralnych.

Z kolei wariant Il moze zaktada¢, ze szczeble posrednie majg swoje udziaty (dodatki)
zardéwno w podatkach panstwowych, jak rowniez w podatkach lokalnych.

Teoretycznie mozliwy jest takze wariant 11l polegajacy na zasilaniu budzetéw
powiatdow 1 wojewodztw wylacznie subwencjami 1 dotacjami z budzetu panstwa, przy
zatozeniu, ze wladztwo podatkowe przystuguje jedynie panstwu i gminom.

Wybdr okre§lonego wariantu rozwigzan musi uwzglednia¢ zar6wno zakres
redystrybucji budzetowej PKB w Polsce, jak i wydajno$¢ poszczegdlnych podatkéw
majacych zasila¢ budzety samorzadowe.

Wychodzac z tych racjonalnych przestanek, nalezy niejako z gory odrzucié
rozwigzania zaproponowane w wariancie III. Rozwigzania te sg nie do przyjecia, gdyz bytyby
sprzeczne z Europejska Karta Samorzadu Lokalnego oraz Europejska Karta Samorzadu
Regionalnego, ktore zaktadaja, ze czg$¢ zasobow finansowych samorzadu terytorialnego
powinny stanowi¢ dochody wtasne.

W takim razie pozostaje do rozstrzygnigcia kwestia czy wojewodztwom 1 powiatom
pozostawi¢, tak jak dotychczas, udzialy (dodatki) w podatkach centralnych, czy tez obok tych
zrédet dochodéw powinny one roéwniez uczestniczy¢ w podziale podatkéw lokalnych,
a przynajmniej niektorych z nich.

Podstawowym argumentem, ktéry miatby swiadczy¢ o konieczno$ci wyboru wariantu [
jest nieuszczuplanie dochodéw podatkowych gmin. Na gminy od momentu reaktywowania
samorzadu terytorialnego w Polsce naktadano coraz to nowe zadania, za ktérymi nie byly
przekazywane wystarczajace zrddta dochoddéw. Dlatego tez pozbawienie gmin niektdrych
dochodow podatkowych mogloby zosta¢ odebrane jako tworzenie zrddet dochodéw dla

kolejnych szczebli samorzadu terytorialnego, kosztem samodzielnosci finansowej szczebla

® Por. K. Surdwka, Samodzielnosé¢ finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2013.
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podstawowego. Nalezy przypuszczac, ze doskonalenie systemu zasilania finansowego JST
w taki sposob mogloby napotka¢ trudne do przezwyciezenia bariery, nawiasem mowigc — ze
strony samych $§rodowisk samorzadowych. Argumentu tego nie mozna lekcewazy¢.

Jednoczesnie nalezy pamietaé, ze w krajach europejskich posiadajacych wieloletnie
doswiadczenia w zakresie funkcjonowania samorzadu terytorialnego posrednie szczeble
samorzadowe na og6l wszegdzie maja swoje udzialy w podatkach lokalnych. Stad tez wybor
wariantu II, powigzanego z dalsza reforma polskiego systemu podatkowego, wydaje si¢
najbardziej wlasciwy. W szczegolnosci zmianom powinny ulec zasady naliczania podatkow
majatkowych, ktore aktualnie sg podstawowym Zrédtem dochodéw wihasnych gmin.

Zastgpienie podatkéw od nieruchomosci, rolnego i lesnego jednym podatkiem — od
wartosci majatku (podatkiem katastralnym) — powinno zostaé powigzane z ewentualnym
wprowadzeniem udziatéw szczebli posrednich w nowym podatku. Jak wysoki bylby to udziat
w tej chwili nie da si¢ okresli¢, gdyz nie jest jeszcze znana konstrukcja podatku majatkowego
ad valorem, ani tez wielko$¢ wptywow z tego tytulu, w porownaniu do dochodéw z aktualnie
obowigzujacych podatkéw majatkowych. Na pewno jednak przewazajaca cze$¢ wplywow
Z nowego podatku majatkowego powinna nadal pozostawa¢ w budzetach gmin.

W przypadku zmian w podziale wptywow z podatku katastralnego migdzy gminy,
powiaty i wojewodztwa samorzgdowe potrzebne jest rowniez nowe Spojrzenie na podatek od
srodkow transportowych. Wplywy z tego podatku (bedacego od 1990 r. w catosci dochodem
budzetow gmin) znacznie si¢ zmniejszyly po jego modyfikacji w 1997 r., wskutek
wprowadzenia wyzszej akcyzy od paliw silnikowych, w miejsce opodatkowania samochodow
osobowych, motocykli, jachtow todzi 1 promoéw. Podatek od srodkow transportowych przestat
by¢ wydajnym dochodem gmin. Dlatego tez rozwigzaniem rozsagdnym bytoby oddanie tego
podatku samorzadowi powiatowemu. W strukturze dochodéw powiatow znaczenie wptywow
z podatku od $rodkoéw transportowych znacznie by wzrosto, gdyz wiladze powiatowe
otrzymatyby wiadztwo podatkowe. Uzasadnieniem takiego rozwigzania powinno by¢ istotne
znaczenie wladz powiatowych w finansowaniu zadan w zakresie komunikacji. Przyktadowo,
aktualnie optata komunikacyjna to najwazniejsze zrodto dochodéw wiasnych powiatéw
w Polsce.

Biorac pod uwage fakt, ze powiaty i wojewddztwa nie uczestnicza we wptywach
Z podatkéw majatkowych, a w przypadku wprowadzenia zaproponowanych rozwigzan udziat
ten nie bedzie znaczacy, powinny one, tak jak dotychczas, partycypowa¢ we wplywach
Z podatkow dochodowych. Nalezy jednak pamigta¢ — o czym wspomniano wcze$niej — ze

zwigkszanie dochodéw samorzaddéw terytorialnych poprzez podwyzszenie procentowych
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udzialbw w podatkach centralnych jest jedynie pozorowanym usamodzielnieniem JST.
Dlatego tez zmiany powinny zmierza¢ w kierunku wprowadzania dodatkow samorzadowych
do podatkow panstwowych.

W pierwotnych zatozeniach reformy systemu finanséw publicznych ustawodawca,
uwzgledniajac propozycje $rodowisk naukowych (zajmujacych si¢ reformg finansow
publicznych)7, a takze rozwigzania stosowane w niektorych panstwach europejskich,
zaproponowat wprowadzenie dodatkéw do podatkow dochodowych.

Z obliczen dokonanych przez Ministerstwo Finansow wynikato, ze zaproponowane
stawki procentowe dodatkéw miaty stanowi¢ prawie 100% dochodoéw wojewddztw
najbogatszych i okoto 50% dochoddéw wojewddztw najbiedniejszych. W poszczegdlnych
powiatach 1,5% dodatek do podatku dochodowego od o0sob fizycznych miat stanowi¢ od 18%
dochodéw ogoétem w powiecie wloctawskim do 100% dochodow w powiecie warszawskim.
Srednio, dodatek do podatku dochodowego od 0sob fizycznych ustalony na poziomie 1,5%
pozwolilby na sfinansowanie okoto 23% wydatkéw budzetowych powiatow.

W przypadku wdrozenia w 1999 r. tych rozwigzan sytuacja finansowa nowo
utworzonych powiatow 1 wojewodztw bylaby stosunkowo dobra. Obydwa szczeble
samorzadu terytorialnego uzyskatyby bowiem dostep do wiasnych zrodet dochoddéw.
Wprawdzie nie dominowatly one w strukturze dochodow wigkszosci powiatéow i wojewodztw,

jednak korzystnie nalezalo oceni¢ propozycje wprowadzenia w miejsce udzialow gmin

w podatkach dochodowych instytucj¢ dodatkow do podatkdéw dochodowychs.

Dodatki do podatkéw, jako kategoria ekonomiczna, nadatyby poszczegdlnym
szczeblom samorzadu terytorialnego wladztwo podatkowe, co przy braku innych dochodow
wiasnych, moglo mie¢ dla nich znaczenie pierwszorzedne. Niestety Ministerstwo Finansow
na 3 miesiace przed wdrozeniem do praktyki reformy samorzadowej wycofato si¢ z koncepcji
dodatkow do podatkow dochodowych. Zamiast dodatkéw do podatkow dochodowych
wszystkim poziomom organizacyjnym JST przekazano procentowe udzialy w tych podatkach.

Wysoko$¢ udziatéw dla powiatow i wojewddztw skalkulowano jednak — o czym

wspomniano wczesniej — na bardzo niskim poziomie, co znacznie ograniczylo na wstgpie

" Por. m.in. Z. Gilowska, E. Wysocka, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, Model ustrojowy wojewédztwa (regionu)
W Unitarnym panstwie demokratycznym, raport koncowy, Instytut Spraw Publicznych, Program Reformy
Administracji Publicznej, Warszawa 1997; S. Owsiak — kierownik tematu, K. Suréwka, P. Kurowski,
K. Stepaniuk, Symulacja decentralizacji wydatkéw budzetu panstwa na rzecz samorzqdu terytorialnego na
przyktadzie wykonania budzetu panstwa i budzetow gmin w roku 1996, temat wykonany dla Ministerstwa Spraw
Wewngtrznych i Administracji, Krakow 1997.

8 Por. K. Surdwka, Koncepcje zasilania finansowego poszczegdlnych szczebli samorzqdu terytorialnego
w Polsce, ”Samorzad Terytorialny” 1997, Nr 12.
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reformy ich samodzielno$¢ finansowg. Przyktadowo, w 1999 r. dochody z PIT stanowitly
zaledwie 2% dochodow budzetow powiatow, a wszystkie dochody wiasne zaledwie 5%.
Natomiast dochody wtasne wojewodztw, chociaz byly nieco wyzsze, to jednak nie
przekroczyly 20% catosci ich dochodéw budzetowych.

Dopiero ustawa o dochodach JST z listopada 2003 r. zwiekszyta wplywy powiatow
I wojewodztw z podatkéw dochodowych — poprzez podwyzszenie procentowych udziatow.

Wydaje sig, ze kolejna modyfikacja zasad zasilania finansowego JST powinna polegaé
na wprowadzeniu dodatkéw do podatkow dochodowych od o0sob fizycznych i od oséb
prawnych. Obecnie jest to mozliwe, ze wzgledu na uproszczenie konstrukcji PIT i CIT
(ograniczenie ulg, wprowadzenie liniowego CIT, zmniejszenie przedzialdéw opodatkowania
w PIT itp.).

Prowadzac rozwazania na temat podatkowych zrédel dochodéw posrednich szczebli
samorzadu terytorialnego w Polsce pojawia si¢ pytanie, czy nie nalezaloby powiatom
I wojewodztwom przekaza¢ czesci dochodow z podatkdéw posrednich, a konkretnie z podatku
od towarow i ustug (wariant 1V). Wydaje si¢, ze takie rozwigzanie bytloby mozliwe, ale
wylacznie dla wojewddztw 1 tylko wowczas, gdyby ich budzety petnily funkcje instrumentu
zasilania finansowego nizszych szczebli samorzadu terytorialnego. Wojewddztwa musiatyby
dysponowa¢ srodkami potrzebnymi nie tylko na finansowanie swoich zadan, ale réwniez
srodkami na subwencje dla powiatow 1 gmin. Powinny to by¢ jednak wylacznie udziaty
w podatku VAT, naliczane w odniesieniu do wyrobow i ustug wytwarzanych i $wiadczonych
na terenie danego regionu. Zwazywszy, ze podatek VAT obliczany jest od réznicy pomiedzy
podatkiem naliczonym 1 naleznym rozwigzanie takie znacznie skomplikowaloby jednak
sposob dzielenia dochodéw z tytulu tego podatku pomiedzy budzet panstwa a budzety
regiondw. Zwiekszylyby si¢ takze koszty poboru tego podatku.

Wprowadzenie w potowie 1993 r. w Polsce podatku od towaréw i ustlug spowodowato
wzrost wydatkéw JST, zwlaszcza w dziedzinie inwestycyjnej, gdzie wczesnie] wystepowato
szereg zwolnienh w podatku obrotowym. Dlatego reformujac system finanséw publicznych,
mozna, na wzOr rozwigzan stosowanych we Francji, wprowadzi¢ dla JST instytucje zwrotu
podatku VAT, naliczonego na dobra inwestycyjne, przy zalozeniu, Ze $rodki te zostang
W calo$ci wykorzystane na dzialalno$¢ inwestycyjng. Zwigkszytoby to znacznie mozliwosci
rozwojowe samorzadow terytorialnych.

Nie powinno natomiast by¢ proponowane rozwigzanie polegajace na oddaniu JST
czg¢Sci wptywoéw z podatkow akcyzowych. Wprowadzenie dla wojewddztw udziatow

w akcyzie doprowadziloby do znacznych dysproporcji w dochodach poszczegdlnych
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wojewodztw, w zaleznosci od tego, ile jest zlokalizowanych w regionie rafinerii, gorzelni,
zaktadow tytoniowych i browarow.

Reasumujac, w przypadku dochodéw podatkowych zmiany powinny polegaé¢ na
zwigkszeniu ich znaczenia w strukturze dochodow powiatow i wojewodztw. Powinno sie to
dokona¢ poprzez wprowadzenie udzialow posrednich szczebli samorzadu terytorialnego
w zreformowanym podatku od wartosci nieruchomos$ci. Natomiast zmiany w podatkach
centralnych powinny polega¢ na wprowadzeniu dla JST dodatkow do podatkéw
dochodowych.

Obok dochodéw podatkowych odrgbne Zrodio zasilania finansowego poszczegolnych
szczebli samorzadu terytorialnego stanowig transfery srodkéw z budzetu panstwa do
budzetow gmin, powiatdow i wojewodztw, a takze pomiedzy budzetami samorzgdowymi.
Transfery te sg podstawowym zrdédtem dochoddéw, zwlaszcza posrednich szczebli samorzadu
terytorialnego. Dlatego tez zbudowanie prawidtowego systemu redystrybucji $rodkow
publicznych pomigdzy poszczegdlnymi budzetami jest zagadnieniem o fundamentalnym
znaczeniu.

Opracowanie 1 przyjecie odpowiedniego modelu dotowania gmin, powiatéw
i wojewOdztw jest jednak zadaniem znacznie trudniejszym niz prezentacja koncepcji
repartycji dochodow podatkowych pomiedzy panstwo 1 samorzad terytorialny. Wynika to
z faktu, 1z w przypadku systemu dotowania istnieje znacznie wigksza liczba rdéznych,
mozliwych do przyjecia rozwigzan. Chodzi w szczegdlnosci o odpowiedZ na nastepujace
pytania: Czy dotacje powinny mie¢ charakter celowy czy ogdlny?, W oparciu o jakie kryteria
przekazywaé subwencje?, Czy redystrybucja powinna by¢ jedynie pionowa (z budzetu
panstwa do budzetéw JST, czy pozioma (pomigdzy budzetami JST), czy tez mieszana?

Rysuja si¢ w tym zakresie co najmniej trzy podstawowe modele subwencjonowania
i dotowania JST®.

Model A moglby polegac na przekazywaniu srodkow pienigznych do poszczegdlnych
JST w oparciu o zobiektywizowane kryteria, ale z budzetu panstwa. Wydaje si¢, ze jak
dotychczas powinny obowigzywaé dwa kryteria przekazywania srodkow finansowych|: zakres
realizowanych zadan oraz ,,sita podatkowa” gmin, powiatéw i regiondw mierzona wielkoscig
wptywow podatkowych na mieszkanca.

Zasady subwencjonowania w oparciu o zakres realizowanych zadan powinny

obowigzywa¢ w odniesieniu do ustug w dziedzinie pomocy spotecznej oraz oswiaty

° Por. K. Surdwka, Samodzielnosé¢ finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2013.
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i wychowania. Dostep do wymienionych wyzej ustug na podstawowym poziomie
(finansowanie zadan obligatoryjnych) powinien by¢ zagwarantowany dla calego
spoteczenstwa. Mozna to zapewni¢ jedynie poprzez zobiektywizowane kryteria przyznawania
srodkow z budzetu panstwa. Dlatego tez w systemie subwencji obok czesci oswiatowej
powinna pojawi¢ si¢ cze$¢ socjalna zwigzana z finansowaniem zadan w zakresie pomocy
spotecznej. Te dwie cze$ci powinny dominowa¢ w systemie subwencjonowania, ze wzgledu
na duze znaczenie wydatkow na o$wiate i pomoc spoleczng w strukturze wydatkow gmin
I powiatow. One rowniez w tych dziedzinach (poprzez swojg konstrukcje) powinny zapewnic¢
utrzymanie okreslonego standardu ustug (na poziomie podstawowym).

Uzupehieniem subwencji konstruowanej w oparciu o zakres realizowanych zadan
powinna by¢ jej czg$¢ tworzona w oparciu o ,,site podatkowa” poszczegdlnych JST. W ten
sposob gminy, powiaty i wojewddztwa o niskim potencjale podatkowym otrzymywatyby
Z budzetu panstwa $rodki umozliwiajace im finansowanie zadan. Wyréwnanie nie powinno
jednak wynosi¢ 100%. W przypadku wprowadzenia dodatkow do podatkow wazne bytoby
réwniez, aby panstwo wyrownujac roéznice finansowe, uwzgledniato nie faktyczne wplywy
podatkowe, ale potencjalne mozliwos$ci uzyskania dochodéow podatkowych.

W modelu tym powinny réwniez wystepowac dotacje celowe na finansowanie zadan
zlecanych poszczegdlnym szczeblom samorzadu terytorialnego przez administracje rzadowa,
a takze dotacje celowe na finansowanie zadan wlasnych JST, w tym zwlaszcza
inwestycyjnych. O przyznaniu dotacji celowej decydowalby organ dotujacy. On tez
rozliczalby samorzady z wykorzystania przyznanych srodkow. Zaprezentowany wariant A nie
uwzglednia wzajemnych powigzan finansowych pomigdzy poszczegdlnymi szczeblami
samorzadu terytorialnego. Model A jest wprawdzie mozliwy do przyjecia, jednak wydaje si¢
by¢ modelem nazbyt scentralizowanym poprzez to, iz zewngtrzny doplyw $rodkow
pieni¢znych dokonuje si¢ wylacznie z budzetu panstwa.

Inng mozliwo$¢ zewngtrznego zasilania finansowego samorzaddéw terytorialnych
stwarza model B, ktory w swoich zatozeniach stanowi rozwinigcie modelu A, dopuszczajac
jednak istnienie redystrybucji $rodkéw pienieznych pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami
samorzadu terytorialnego. Redystrybucja ta bylaby dokonywana zardwno w kierunkach
pionowych, jak i poziomych. Powinna si¢ sprowadza¢ zarowno do przekazywania w oparciu
o zobiektywizowane kryteria srodkow pieni¢znych z budzetu panstwa do poszczegolnych JST
(redystrybucja pionowa), jak i do transferu srodkow finansowych pomigdzy poszczegdlnymi

budzetami JST (redystrybucja pozioma).
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Stworzenie takiego systemu zasilania finansowego jest niezbedne zwtaszcza wowczas,
gdy samorzad terytorialny partycypuje w duzym zakresie w podziale dochodow
podatkowych. Wowczas JST o duzym potencjale podatkowym maja nadmiar Srodkéw
finansowych, a z kolei gminy, powiaty i wojewddztwa samorzadowe ,,stabe ekonomicznie”,
pozbawione dochodow wlasnych, nie sg w stanie realizowa¢ w sposob prawidtowy zadan.

Mechanizm wyréwnywania poziomego (wspomagajacy redystrybucje z budzetu
panstwa) powinien tym dysproporcjom zapobiegaC. Istotne jest jednak, aby sposob
przekazywania srodkow finansowych samorzadom terytorialnym stabszym ekonomicznie, jak
rowniez zabierania czeSci nadwyzek dochodéow  wlasnych gminom, powiatom
I wojewodztwom o wysokim potencjale podatkowym miat charakter obiektywny i dokonywat
si¢ W oparciu o stabilne, nie zmieniane z roku na rok algorytmy liczenia. Podobnie jak
w modelu A, uzupelieniem subwencji ogdlnych w tym modelu powinno by¢ przekazywanie
dotacji z budzetu panstwa na finansowanie zadan zleconych, dofinansowywanie zadan
whasnych np. inwestycyjnych, a takze wzajemne dotowanie si¢ JST w przypadku realizowania
zadan wspolnych.

Wydaje si¢, ze rozwigzania zaproponowane w modelu B zawierajag w sobie wszystkie
idee (decentralizacji, subsydiarnoséci i solidarnosci), ktore wigza si¢ z istota samorzadu
terytorialnego. Wobec tego whasnie ten model powinien znalez¢ zastosowanie w praktyce.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze elementy takich rozwigzan zawiera obowigzujacy system
finansowania JST. Pomimo tego jest on przedmiotem Kkrytyki samorzadoéw terytorialnych
0 wysokim potencjale podatkowym. Wtadze tych samorzaddéw krytykuja te cze$¢ jego
rozwigzan, ktéra wymusza przekazywanie nadwyzek wilasnych dochodow (tzw.
,janosikowe”) do stabszych ekonomicznie JST. Oznacza to, ze idea solidaryzmu nie zawsze
ma swoje odzwierciedlenie w praktyce.

Trzeci model C przekazywania transferow do JST moglby polega¢ na przekazaniu
wojewddztwom samorzagdowym (regionom) znacznej samodzielnosci finansowej. Zaktada on
subwencjonowanie gmin i powiatow 2z budzetow wojewodztw samorzgdowych.
Uzasadnieniem przyj¢cia takiego rozwigzania moze by¢ znaczenie regionéw jako tych JST,
ktore sa odpowiedzialne za ksztaltowanie polityki regionalnej na danym terenie oraz za
kojarzenie intereséw rzadu z interesami wtadz lokalnych. Powinno si¢ to wyraza¢ réwniez
poprzez podejmowanie przedsigwzie¢ inwestycyjnych, na ktére niezbedne sa Srodki
finansowe.

Wdrozenie do praktyki powyzszego modelu wydaje si¢ jednak bardzo trudne, wrecz

niemozliwe, zwazywszy na potrzeby finansowe gmin i powiatow. Wymagatoby to bowiem
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oddania regionom nie tylko wplywow z podatku od towaréw i ustug, ale takze czesci podatku
akcyzowego. Jest to nieracjonalne, gdyz mogloby doprowadzi¢ nie do wyréwnywania rdznic
rozwojowych poszczegdlnych gmin i powiatow w ramach wojewddztw, ale do stworzenia
dysproporcji rozwojowych w skali catego kraju.

Istniejg bowiem wojewodztwa posiadajace wysokie dochody podatkowe, ktore
miatyby nadmiar srodkéw na subwencje oraz wojewddztwa biedne, ktore nie bytyby w stanie
subsydiowac¢ powiatow i gmin w wystarczajacym zakresie. Wprowadzenie takich rozwigzan
sprzyjaloby réwniez dazeniu do autonomii regiondow, z czym borykaja si¢ niektore kraje
europejskie. W Polsce, ktora jest krajem unitarnym nie ma tendencji do wyodrgbniania
regionéw autonomicznych (z wyjatkiem Slaska), stad tez ten model zasilania finansowego
wydaje si¢ niepotrzebny.

Nalezy podkresli¢, ze w ogole planowanie srodkéw na subwencje w budzecie panstwa
a nastepnie przekazywanie ich wojewodztwom, ktore z kolei rozdzielatyby je pomig¢dzy
powiaty i gminy nie wydaje si¢ rozwigzaniem racjonalnym. Subwencjonowanie dokonywane
jest w oparciu o zobiektywizowane kryteria, dlatego tez nie ma znaczenia czy subwencje
przekazywa¢ bedzie administracja rzadowa czy regionalna. Ponadto transfery srodkéw
Z budzetu panstwa do budzetow wojewodztw, a nastepnie dopiero do gmin i powiatdw
niepotrzebnie wydluzg czas ich przeplywu. Bez uzasadnionej potrzeby srodki te planowane
beda takze w budzetach wojewodztw.

Dlatego tez model C nalezy odrzuci¢ tym bardziej, ze system subwencjonowania
wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego powinien by¢ jednolity w skali catego kraju,
ustalony na podstawie zobiektywizowanych kryteriow. Nie powinno by¢ takze zadnej
podlegtosci pomigdzy poszczegdlnymi szczeblami samorzadu terytorialnego. Subwencje
przekazywane z budzetu panstwa poprzez wojewodztwa do powiatdow 1 gmin moglyby
stwarza¢ pozory uzaleznienia tych dwdch szczebli samorzadu terytorialnego od regionow.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze najbardziej racjonalnym rozwigzaniem wydaje
si¢ wybor modelu B, ktéry zaklada planowanie subwencji dla poszczegdlnych szczebli

samorzadu terytorialnego w budzecie panstwa, przy rownoczesnej redystrybucji poziome;.
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1. Zwig¢kszenie samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
ksztaltowania dochodow z podatkow lokalnych przy rownoczesnym usprawnieniu

wydajnosci tego zrodia dochodéw

Propozycja 1

Naleiy pozostawi¢ samorzgdom gminnym pelne wiladztwo podatkowe poprzez mozliwosé
samoopodatkowania mieszkancow, ale wylgcznie w drodze referendum. Naleiy jednak
zdawaé sobie sprawe 7 faktu, e bedzie to Zrodlo dochodéw malo wydajne | stosowane

niezmiernie rzadko

Propozycja 2
Pozostawienie gminom wszystkich podatkow lokalnych (7 wyjgtkiem podatku od sSrodkow
transportowych), ale zastgpienie podatku od nieruchomosci, rolnego i lesnego jednym

podatkiem od gruntow i uzaleinienie jego wysokosci od wartosci

Propozycja 3
Przekazanie podatku od srodkow transportowych powiatom i oddanie im wladztwa

podatkowego w tym zakresie

Uzasadnienie Propozycji 1

Wspolnoty samorzadowe wykonujg okreslone ustawami zadania, a organy
samorzadowe ponoszg wobec mieszkancow odpowiedzialno$¢ za poziom realizacji tych
zadan. To implikuje zapotrzebowanie na §rodki finansowe niezbedne do zaspokajania potrzeb
mieszkancow. Dlatego tez JST powinny nie tylko czerpa¢ $rodki z opodatkowania dochodéw
z pracy, rent 1 emerytur, S$wiadczen spolecznych oraz indywidualnej dzialalnos$ci
gospodarczej, ale rowniez mie¢ realng mozliwos¢ ich ksztattowania.

Zakres samodzielnosci dochodowej JST jest bowiem zrdéznicowany w zaleznosci od
rodzaju dochodéw budzetowych. Najwigkszy jest on w przypadku podatkéw i optat lokalnych
oraz dochodow z majatku. W obecnym stanie prawnym znacznie mniejszy jest w przypadku
procentowych udzialow w podatkach centralnych, subwencjach ogdlnych 1 dotacjach
celowych. Nalezy takze podkresli¢, ze samodzielno$¢ dochodowa nie zawsze musi
powodowa¢ maksymalizacj¢ wptywow budzetowych (np. stosowanie ulg 1 zwolnien

podatkowych uszczupla dochody budzetowe, ale przyczynia si¢ do realizacji innych celow).
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Poprzez wykorzystywanie wybranych instrumentoéw finansowych wladze samorzagdowe moga
aktywnie oddzialywa¢ na zachowanie si¢ podmiotow znajdujacych si¢ na obszarze dziatania
JST, ksztattujac tym samym wtasng polityke ekonomiczna i spoteczna.

Analizujgc zakres samodzielnosci dochodowej JST, nalezy zatem uwzglednia¢ dwa
istotne elementy, tzn.:
= pewnos¢ 1 wydajnos¢ poszczegdlnych zrodet dochodow;

=  wplyw wladz samorzadowych na ich ksztattowanie.

Zwazywszy, ze JST sa podmiotami sektora finanséw publicznych odpowiedzialnymi
za realizacj¢ okreslonej czgéci zadan publicznych, przy ocenie samodzielno$ci finansowej na
pierwszy plan wysuwa si¢ dostepnos¢ do wydajnych i pewnych §rodkéw finansowych, a nie
samodzielno$¢ w zakresie ksztaltowania swoich dochodéw, w tym w szczeg6lnosci wtadztwo
podatkowe.

Istotnym zrédlem dochodow samorzadéw terytorialnych sa dochody z podatkow
i optat. Na podkreslenie zastluguje fakt, ze zgodnie z Europejskg Karta Samorzadu
Terytorialnego przynajmniej cze¢$¢ dochodow samorzadow terytorialnych powinny stanowic¢
dochody wtlasne, sposrdd ktoérych rola szczegdlna przypada podatkom i1 optatom. Wbrew
pozorom nie stanowig one jednak pozycji jednorodne;.

Klasyfikujac podatki zasilajace budzety samorzadow terytorialnych, mozna je
podzieli¢ na:
= podatki samoistne, wprowadzane samodzielnie przez wtadze lokalne;
= podatki 1 optaty lokalne ustalane ustawowo, ale oddane w catosci w eksploatacje

samorzadowi terytorialnemu,

Wplywy z samoopodatkowania mieszkancoéw sg przyktadem najdalej idacej autonomii
samorzadow terytorialnych w ksztattowaniu wtasnych zrodet dochodow. Wtadze lokalne na
podstawie wlasnego prawodawstwa lokalnego decyduja bowiem o obcigzeniu o0sob
fizycznych lub prawnych dodatkowa daning publiczng, podejmujac w tym zakresie stosowne
uchwaty. Na nich spoczywa réwniez obowigzek ustalenia w uchwatach poszczegdlnych
elementow techniki podatkowe;.

Ze wzgledu na fakt, iz sa to kompetencje zarezerwowane generalnie dla wiladz
ustawodawczych panstwa, w wiekszo$ci krajow, gdzie funkcjonujg podatki samoistne, o ich
wprowadzaniu na danym terenie wypowiadajg si¢ wszyscy mieszkancy w drodze referendum.

Wprowadzane sa one raczej wyjatkowo, aby zrealizowaé przedsiewzigcie o istotnym
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znaczeniu;, najczesciej dotyczy to zgromadzenia $rodkoOw na sfinansowanie wydatkow

inwestycyjnych.

Podatki samoistne sg wykorzystywane raczej rzadko jako zrodto zasilania budzetow
lokalnych. Wynika to z dwoch zasadniczych powodow:

1. Z przyczyn politycznych; juz samo zgloszenie przez wladze lokalne propozycji
wprowadzenia dodatkowej daniny publicznej przyjmowane jest z niezadowoleniem,
przynajmniej przez cz¢$¢ spolecznosci, a sg to przeciez potencjalni wyborcy.

2. Z powoddw proceduralnych, zwigzanych z faktem, ze przeprowadzenie referendum jest
kosztowne, a poza tym zachowuje ono wazno$¢, jezeli uczestniczy w nim okre$lony

procent mieszkancow uprawnionych do glosowania.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze wystepujace w wielu panstwach uprawnienie wtadz
lokalnych do wprowadzania dodatkowych podatkéw, mimo iz jest przyktadem znacznej
samodzielnos$ci finansowej, z punktu widzenia pewnos$ci i wydajnosci dochodowej nie ma
zadnego znaczenia.

Z lokalnym wiadztwem podatkowym wigze si¢ takze niebezpieczenstwo, polegajace
na mozliwosci redukcji wplywow budzetowych. Polega to na zanizaniu przez wtadze lokalne
stawek podatkowych (znacznie ponizej stawek maksymalnych), stosowaniu w szerokim
zakresie ulg, umorzen podatkowych, a nawet licznych zwolnien przedmiotowych
i podmiotowych. Samorzad terytorialny ma roéwniez na ogot wigksze niz centralne organy
podatkowe, problemy ze skutecznoscia egzekwowania podatkow. Wszystko to jest
spowodowane presja ze strony mieszkancow gmin, na jaka narazone sg wtadze lokalne. Jest
ona blizej podatnikéw, wybieralna przez potencjalnych podatnikow, mniej anonimowa,
a wskutek tego mniej odporna na roéznorakie naciski ze strony spolecznosci lokalnych. To zas
powoduje, Ze traci na tym wspolnota lokalna jako cato$¢, poniewaz pozbawiona zostaje czgsci
dochodoéw, ktore mozna by uzyskaé, stosujac stawki maksymalne lub rezygnujac z ulg,

odroczen 1 umorzen.

Uzasadnienie propozycji 2

Postulat opiera si¢ na koncepcji wprowadzenia tzw. podatku katastralnego. W chwili
obecnej podatek wyliczany jest odpowiednio na podstawie powierzchni: gruntow (od jednego
metra kwadratowego), budynkéw, budowli lub ich czeéci (od jednego metra kwadratowego

powierzchni uzytkowej). W odrdznieniu od rozwigzan przyjetych w obecnie obowigzujagcym
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stanie prawnym w zakresie podatku od nieruchomosci, podatku rolnego i1 podatku lesnego,

podatek katastralny bylby podatkiem ad valorem — tj. takim, ktérego podstawa jest warto$¢

nieruchomosci.

Konstrukcja tego podatku powinna opierac si¢ na nast¢pujacych zasadach:

Podmiotem opodatkowanym sg wlasciciele nieruchomosci, natomiast w przypadku prawa
wieczystego uzytkowania nieruchomosci — uzytkownicy wieczysci.

Przedmiot opodatkowania obejmuje wszelkie nieruchomosci klasyfikowane wedtug
przepisow kodeksu cywilnego. Nieruchomo$ciami sg czg¢sci powierzchni ziemskiej
stanowigce odrebny przedmiot wiasno$ci (grunty), jak rowniez budynki trwale z gruntem
zwigzane lub czesci takich budynkow, jezeli na mocy przepisow szczegdlnych stanowia
odrebny od gruntu przedmiot wtasnosci (art. 46 § 1 KC).

Podstawe opodatkowania stanowi warto$¢ nieruchomosci okreslona  zgodnie
Z odpowiednimi przepisami (o katastrze nieruchomosci).

Stawki podatkowe charakteryzujg si¢ zréznicowaniem w zaleznosci od rodzaju
(przeznaczenia) nieruchomosci. Ustalanie wysokos$ci stawek nalezy do kompetencji rady

gminy w granicach wyznaczonych przez ustawe.

Za wprowadzeniem podatku katastralnego przemawiaja w szczegdlno$ci ponizsze argumenty.

Podatek uzalezniony od warto$ci nieruchomosci zapewnia wigkszg sprawiedliwosé
podatkowa. Prowadzi do zwigkszania obcigzen podatkowych proporcjonalnie do wartosci
nieruchomosci posiadanych przez podatnikow.

Samo wprowadzenie katastru nieruchomosci rozumianego jako ewidencja gruntow
I budynkéw doprowadzi do ograniczenia tzw. szarej strefy w podatkach lokalnych.
Ujednolicenie konstrukcji podatkéw obcigzajacych wiascicieli nieruchomosci. Dotyczy to
w szczego6lnosci okreslenia przedmiotu 1 podmiotu podatku, zwolnien i ulg podatkowych,
kompetencji organdw samorzadowych.

Podatek powigzany z wartoscig nieruchomosci stymuluje rozwdj rynku nieruchomosci,
W szczegdlnosci sprzyja podejmowaniu decyzji o sprzedazy zbednych nieruchomosci,
a W konsekwencji zwigkszenia podazy i dostgpnosci nieruchomosci obniza ich ceny. A to
z kolei ma wptyw na lepsze wykorzystanie zasobow mieszkaniowych i gruntow. Z tych
powodow korzystny wplyw na funkcjonowanie rynku ma skutek w postaci zmniejszenia
spekulacyjnego przetrzymywania gruntow i mieszkan.

Przy zapewnieniu gminie wlasciwego poziomu wladztwa podatkowego, podatek

uzalezniony od warto$ci nieruchomos$ci utatwia stymulowanie rozwoju gospodarczego,
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atakze dyskrecjonalne reagowanie na wahania koniunkturalne w gospodarce.
Roéwnoczesnie taka konstrukcja podatku wypetnia prawidlowo funkcje fiskalne.

Podstawa funkcjonowania tego podatku jest ustalenie warto$ci nieruchomosci. W takiej
sytuacji deklaracja podatkowa bedzie prosta i jej zlozenie nie begdzie wymagato od
podatnika nadmiernego wysitku. Dodatkowo tatwiejsze bedzie jej zweryfikowanie przez
organ podatkowy.

Wprowadzenie podatku katastralnego powoduje, ze system podatkowy staje si¢ bardziej
spojny z systemami obowigzujagcymi w krajach Unii Europejskiej, gdzie dominuja

systemy oparte na katastrze nieruchomosci.

Przy wprowadzaniu regulacji dotyczacych podatku katastralnego nalezy jednak

uwzgledni¢ nie tylko otoczenie prawne, ale takze ekonomiczne, spoteczne i polityczne.

Nalezy zatem wzig¢ pod uwage negatywne aspekty zwigzane z wprowadzeniem takiego

podatku. Brzmienie wprowadzanych norm prawnych musi roéwniez prowadzi¢ do

zminimalizowania przedstawionych ponizej aspektow negatywnych.

Wprowadzenie takiego podatku, przy zatozeniu istotnych réznic pomiedzy obcigzeniami
w poszczeg6lnych jednostkach zwigkszy mobilno$¢ zarowno ludzi, jak i kapitatu. Sprzyja
to wprawdzie optymalizacji warunkéw zycia i dziatalno$ci poszczegdlnych obywateli, ale
zmniejsza pewnos¢ wpltywow podatkowych w JST.

Podatek ad valorem to podatek, ktorego podstawa jest warto$¢ katastralna nieruchomosci,
czyli obliczona w wyniku masowe] wyceny. Masowe wyceny nie bgda uwzgledniaé
wyceny kazdej nieruchomosci z osobna. Powstanie w ten sposob warto$¢ urzgedowa,
ujawniona w katastrze nieruchomosci. Podatek uzalezniony od wartosci nieruchomosci
bedzie musial opiera¢ si¢ na skomplikowanym algorytmie masowej wyceny
nieruchomosci.

Podatek ad valorem bedzie uzalezniony od koniunktury na rynku nieruchomosci. Wzrost
koniunktury moze prowadzi¢ do wzrostu obcigzenia podatkowego w konsekwencji
wzrostu warto$ci nieruchomo$ci. W przypadku odwrotnym — spadek obcigzenia
podatkowego moze doprowadzi¢ zmniejszenia wptywoéw podatkowych. Takie wahania
moga prowadzi¢ do zmniejszenia stabilizacji sytuacji finansowej JST.

Proces wprowadzenia podatku Kkatastralnego jest kosztowny. Mimo iz samo
wprowadzenie regulacji fiskalnych nie wigze si¢ z koniecznos$cig ponoszenia kosztow

bezposrednich, jednak etap przygotowawczy, w tym budowa systemu informacji
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0 nieruchomosciach (skorelowanie z rzeczywistoscia danych zawartych w ewidencji
gruntow 1 budynkéw oraz ksiggach wieczystych) wymaga znaczacych naktadow.

= Dokonywanie wyceny nieruchomosci przez administracj¢ niesie ryzyko ,,biurokratyczne”,
w tym zachowan korupcyjnych.

= Nalezy mie¢ $wiadomos$¢, ze wprowadzenie podatku ad valorem niesie z sobg duze
ryzyko polityczne. W Polsce istnieje szczegdlnie duza grupa osob, ktorych biezace
dochody sa niewspdimiernie niskie w stosunku do warto$ci posiadanych nieruchomosci.
(np. stosunkowo niezamozni obywatele, ktorzy niegdys wykupili mieszkania komunalne
za niewielki odsetek wartosci, wiasciciele lokali spoidzielczych nabywanych na
warunkach korzystniejszych niz ceny wolnorynkowe), Osoby te musiatyby placi¢ podatek
w wysoko$ci odpowiadajgcej wartosci nieruchomosci, przekraczajacej ich mozliwosci
finansowe, w sytuacji gdy mozliwo$¢ generowania przychodéw z tytulu posiadania

nieruchomosci nie ulegnie zmianie.

Nalezy zauwazy¢, ze migdzy innymi z powoddw przytoczonych wyzej wprowadzenie
podatku katastralnego musi si¢ wigza¢ ze zmniejszeniem obcigzen z tytulu podatkow

bezposrednich.

Uzasadnienie propozycji 3

Wptywy z podatku od $rodkéw transportowych znacznie si¢ zmniejszyly po jego
modyfikacji w 1997 r., w szczegdlnosci wskutek wprowadzenia wyzszej akcyzy od paliw
silnikowych w miejsce opodatkowania samochodéw osobowych, motocykli, jachtow, todzi
| promow.

Podatek od $rodkow transportowych przestal by¢ wydajnym dochodem gmin. Dlatego
tez rozwigzaniem rozsadnym byloby oddanie tego podatku samorzadowi powiatowemu.
W strukturze dochodoéw powiatow znaczenie wptywoéw z podatku od srodkow transportowych
byloby wigksze niz w gminach, takze ze wzgledu na to, ze wtadze powiatowe otrzymalyby
wiladztwo podatkowe. Uzasadnieniem takiego rozwigzania jest rola wtadz powiatowych
w finansowaniu zadan z zakresu komunikacji (m.in. rejestracja pojazddéw, uprawnienia do
kierowania pojazdami). Przyktadowo, aktualnie optata komunikacyjna to najwazniejsze
zrodto dochodow wlasnych powiatow w Polsce.

Przyktadowo, w 2013 r. wpltywy gmin z podatku od S$rodkow transportowych
wyniosty 0,6 mld ztotych i stanowity 0,75% ich dochoddéw. Gdyby to zrédlo dochodow
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zostato przekazane powiatom, to wptywy z tego podatku stanowityby okoto 2,5% dochodow
powiatdw, co przy ograniczonym wiladztwie podatkowym tego poziomu organizacyjnego

mialoby istotne znaczenie.

2. Zwig¢kszenie wladztwa podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego poprzez

zmiany zasad ksztaltowania udzialow w podatkach dochodowych

Propozycja 4
Naleiy wprowadzi¢ samorzgdowe dodatki do podatku dochodowego od o0sob fizycznych

w ustalonych w ustawie wysokosciach

Propozycja 5
Naleiy wprowadzié samorzgdowe dodatki do podatku dochodowego od osob prawnych

W ustalonych w ustawie wysokosciach

Propozycja 6
Ustanowienie rodltem dochodow wlasnych gminy wplywu z podatku dochodowego od 0sob

fizycznych, optacanego w formie ryczattu od przychodow ewidencjonowanych

Uzasadnienie propozycji 4 i 5

Niska wydajnos¢ podatkow lokalnych, a takze brak dochoddéw z tych podatkow
W budzetach posrednich szczebli JST sprawia, ze samorzady terytorialne maja réwniez dostep
do podatkéw centralnych pochodzacych z danego terenu. Nalezy podkresli¢, ze dochody
Z tych podatkow stanowig istotne zrédlo zasilania finansowego, umozliwiajac samorzadom
realizacj¢ podstawowych zadan. W wielu przypadkach wptywy z podatkéw panstwowych
przewyzszaja dochody z podatkéw lokalnych.

Budzety poszczegélnych szczebli samorzadu terytorialnego na ogoét nie sg zasilane
wszystkimi podatkami centralnymi. Rzadko maja one dostgp do podatkéw posrednich,
partycypujac jedynie w podziale podatkow dochodowych.

Wielkos¢ wptywoéw z podatkéw dochodowych tak od 0sob fizycznych, jak 1 prawnych
jest symptomem rozwoju gospodarczego danego terenu. Dlatego tez JST powinny

partycypowa¢ w podziale wytworzonego na danym terenie dochodu narodowego, réwniez
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W tej czesci, ktora podlega redystrybucji na rzecz budzetu centralnego. Pojawia si¢ jednak
pytanie, jaka formg¢ ta redystrybucja srodkow pieni¢znych powinna przyjmowac.

W praktyce samorzady terytorialne uczestniczag w podziale podatkow centralnych —
badz to poprzez ustanowienie dodatkéw samorzadowych do podatkéw dochodowych, badz
tez poprzez procentowe udziaty w podatkach dochodowych. Znaczenie obydwu form jest
zrbznicowane.

Zasadnicza réznica pomig¢dzy udziatem w podatku a dodatkiem do podatku polega na
tym, ze w przypadku udziatu wiadze lokalne nie posiadajag wickszego wptywu na wielkos¢
dochodéw budzetowych. Srodki nalezne wtadzom samorzadowym naliczane s3 niejako
automatycznie. O wysokosci udziatu decyduje bowiem ustawodawca. W zaleznosci od
wielkosci wptywow podatkowych uzyskanych na danym terenie, wiadze lokalne otrzymuja
procentowo okreslong cze$¢ dochodow z tych podatkéw. Dochody te nie petlnig jednak
funkcji motywacyjnych, gdyz:

* nie wymagaja od wtadz lokalnych wiekszych wysitkdw w celu ich uzyskania;
= wiadze samorzagdowe nie mogg za ich posrednictwem aktywnie oddzialywaé na podmioty
znajdujace si¢ na ich terenie;

* nie majg one istotnej mozliwosci oddziatywania na ich wzrost.

To wszystko sprawia, ze udzialy w podatkach traktowane sg jako uzupelniajace, a nie
wilasne zrodla zasilania finansowego samorzaddéw terytorialnych. Swoim charakterem
przypominaja bowiem dotacje ogdlne. Roznice pomigdzy dotacjami ogdlnymi a udziatami
w podatkach centralnych polegaja w zasadzie na tym, ze dotacje ogoélne stuza do
rOwnowazenia budzetéw finansowo sltabszych spotecznosci lokalnych, natomiast udzialy
W podatkach centralnych dominujg jako zroédto dochodéw budzetowych samorzadow
0 znacznym potencjale gospodarczym.

Dodatki do podatkow zasadniczo réznig si¢ swoim charakterem ekonomicznym od
udziatow w podatkach. Wprowadzenie dodatku lokalnego do podatku panstwowego oznacza
bowiem, ze wladzom lokalnym przystuguje ustawowe uprawnienie do natozenia obcigzenia
fiskalnego. Dodatek wplywa do budzetu samorzadu terytorialnego i funkcjonuje obok stawek
podatkowych okres$lajacych poziom dochodéw budzetu centralnego. Maksymalna wysokos¢
dodatku moze by¢ okreslana przez wladze centralne. Natomiast wtadze samorzagdowe ustalajg
wielko$¢ dodatku ponizej maksimum, réznicujac ja w poszczegdlnych okresach, rzadziej
W odniesieniu do okreslonych podmiotéw, ale w ramach juz swojego wladztwa podatkowego.

Prawo do ustalania dodatkow do podatkow panstwowych sprawia, ze wiladze lokalne
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posiadaja narzg¢dzia, za posrednictwem ktorych moga aktywnie oddziatywaé na podmioty
tworzace baze ekonomiczng danego terenu. Dlatego tez, o ile udziat w podatku ma wylacznie
znaczenie fiskalne, o tyle dodatek, oprocz funkcji fiskalnej, moze takze w okreslonych
warunkach miec istotne znaczenie stymulujace, wywierajac wplyw na zachowanie si¢
podmiotow funkcjonujgcych na danym terenie. Zwazywszy, ze podatki dochodowe sg dosy¢
wydajnym zrédtem dochodéw publicznych, poprzez ustanowienie dodatkow do podatkow
panstwowych samorzady terytorialne osiagaja podwojng korzys¢, tzn. dostep do wydajnego
zrodia dochoddéw, a ponadto przy jego wykorzystaniu (poprzez ustalanie wielkos$ci dodatku)

mogg stymulowaé rozwoj przedsigbiorczosci na swoim terenie.

Symulacja dotyczgca zmian w PIT na przykladzie 2013 r.

W 2013 r. wplywy z PIT (wedlug skali i liniowego) — 73,5 mld zl, w tym:

*  PIT wedhug skali 57,6 mld zt (18% i 32%)
= PIT liniowy 15,9 mld zl (19%)

Wykonanie dochodow byto nastgpujace:
= budzet panstwa — 41, 3 mld zt;
* budzety wojewddztw — 1,0 mld zt (udzial wojewddztw we wptywach z PIT wynosi 1,6%);
*  budzety powiatow — 3,5 mld zt (udziat powiatow we wptywach z PIT wynosi 10,25%);
= budzety powiatéw grodzkich — 15,0 mld zt ( 11,7 mld czg$¢ gminna (37,41%), (3,3 mld
cze$¢ powiatowa (10,25%);
*  budzety gmin — 12,7 mld zt (udziat gmin we wptywach z PIT w 2013 r. to 37,41%).

RAZEM DOCHODY - 73,5 mld zk; w tym JST — 32,2 mld zl, tj. 44%
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Tabela 1

Wplywy z PIT i procentowe udzialy JST w PIT w 2013 r.

Wyszczegolnienie | Gminy Powiaty Powiaty Wojewodztwa | Budzet
grodzkie samorzadowe | panstwa

Wplywy ogélem | 12,7 mldzt | 150 mldzt | 3,5midzt | 1,0 mid zi 41,3 mld zt

% udzialy 37,41% 37,41% i 10,25% 16% |-
10,25%

Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa i budzetow JST w 2013 r.

W przypadku zastapienia procentowych udziatow JST w podatku PIT dodatkami

samorzagdowymi do PIT wysokos$¢ dodatkow ksztaltowataby si¢ jak w tabeli 2.

Tabela 2

Wplywy z PIT i wysoko$¢ dodatkéw JST w PIT w 2013 r.

Wyszczegolnienie | Gminy Powiaty Powiaty Wojewodztwa | Budzet

grodzkie samorzadowe | panstwa
Wplywy ogotem | 12,7 mld zt | 150 mid zt | 3,5 midzt | 1,0 mld zk 41,3 mld zi
Dodatki do 3,1% 3,7% 0,9% 0,2% 10,1%
podatkow

Obliczenia wtasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa i budzetow JST w 2013 r.

Podstawowa stawka wynositaby 10,1%, w tym dodatek gminny 3,1% dodatek dla

powiatow 0,9%, dla miast na prawach powiatow 3,7%, a dodatek dla wojewddztw 0,2%.

W sumie bytoby to 18%.

Uproszczenie symulacji polega na tym, ze;

= zaprezentowane kwoty sg faktycznymi wptywami po skorzystaniu z ulg podatkowych;

= nie uwzgledniono, ze PIT wg skali jest progresywny 1 wynosi 18% do kwoty 85.528 zt
i 32% od nadwyzki;

= 7 danych liczbowych wynika jednak, ze 75% podatku wg skali pochodzi z 1 przedziatu

opodatkowania, a 25% z II przedziatu (chociaz w II przedziale jest tylko okoto 2,5%

podatnikow PIT.
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Wptywy z PIT w 2013 r. — 57,6 mld zi, w tym:
» [ przedziat — 43,2 mld zt (75%);
= I przedziat — 14,4 mld zt (25%).

Wprowadzenie dodatkow samorzadowych (gminnego, powiatowego
I wojewodzkiego) do panstwowego PIT skomplikuje polski system podatkowy. Ponadto
zZmiana ta bedzie si¢ rowniez wigzac z koniecznoscig zreformowania ustawy o PIT. Dlatego
tez bedzie to operacja trudna do przeprowadzenia i napotka szereg barier. Dlatego tez
wariantowo mozna by rozwazy¢ pozostawienie procentowych udziatow w PIT dla
samorzadow terytorialnych, ale przy zasadniczej zmianie zasad ich liczenia. Powinny to by¢
udziaty:
= 7z roku podatkowego, a nie z roku poprzedzajacego rok bazowy (gdyz wowczas nie
uwzgledniajg rzeczywistej sytuacji ekonomicznej ani sektora publicznego, ani
podatnikow);
= wiadze samorzagdowe powinny otrzymaé uprawnienie do ksztaltowania tych udziatow,

przy okresleniu przez ustawodawce stawki maksymalnej.

Wprowadzenie dla JST procentowych udzialéw w PIT na zasadach liniowych (jedna
stawka) bytoby latwiejsze do wykonania, a roznitoby si¢ od dotychczasowych rozwigzan tym,
ze bylby to nie tylko instrument fiskalny (na wysokos¢ ktorego JST nie majg wplywu), ale

réwniez narzedzie stymulujace rozwdj gospodarczy na danym terenie.

Symulacja wplywow z podatku dochodowego od oséb prawnych (CIT) pomiedzy budzet
panstwa i budzety JST na prryktadzie wykonania w 2013 r.

Wptywy z CIT w 2013 r.:
* budzet panstwa — 23,1 mld zl;
* budzety wojewodztw — 4,1 mld zt (udziat wojew. we wptywach z CIT wynosi 14,75%);
* budzety powiatow — 0,2 mld zt (udziat powiatow we wptywach z CIT wynosi 1,4%);
= budzety powiatow grodzkich — 1,3 mld zt (tj. 1,1 mld czg$¢ gminna — 6,71% oraz 0,2 mid
zt cze$¢ powiatowa — 1,4%);

* budzety gmin — 0,7 mld zt (udziat gmin we wptywach z CIT wynosi 6,71%).

RAZEM DOCHODY Z CIT - 29,4 mid zk; w tym JST — 6,3 mld zt tj. 21,4%
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Dane te obrazuje tabela 3.

Tabela 3

Wplywy z CIT i procentowe udzialy JST w CIT

Wyszczegolnienie | Gminy Powiaty Powiaty Wojewodztwa | Budzet
grodzkie samorzadowe | panstwa

Wplywy ogétem |0,7mildzt |[1,3mldzt |0,2mldzt | 4,1 mid zt 23,1 mid zt

% udzialy 6,71% 6,71% i 1,4% 14,75% | --------
1,4%

Obliczenia wtasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa i budzetow JST w 2013 r.

Z przeprowadzonej symulacji wynika, ze podstawowa stawka CIT zasilajaca budzet

panstwa wynositaby 14%. Gminy, przy zalozeniu pozyskania dotychczasowych dochodow
z tego podatku, miatyby dodatek w wysokosci 0,7%. Dodatek dla powiatow powinien
wynosi¢ maksymalnie 0,3%, a dodatek dla wojewddztw 3%. Miasta na prawach powiatow
(powiaty grodzkie) miatyby 1% dodatek do CIT. W sumie bytoby to 19%, tzn. tyle ile wynosi

aktualna stawka podatkowa CIT. Powyzsza symulacja zostata zaprezentowana w tabeli 4.

Tabela 4

Wyszczegolnienie | Gminy Powiaty Powiaty Wojewéddztwa | Budzet
grodzkie samorzadowe | panstwa

Wplywy ogolem | 0,7 mid zt | 1,3 mld z1 0,2mld zt | 4,1 mid zt 23,1 mld zi

Wysokosé 0,5% 0,9% 0,1% 2,6% 14,9%

dodatku

Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa i budzetow JST w 2013 r.

Podobnie jak w przypadku PIT, wariantowa propozycja polega na pozostawieniu

procentowych udziatow w CIT.

Uzasadnienie propozycji 6

Ryczatt od przychodéw ewidencjonowanych jest uproszczong forma opodatkowania

dochodow z dziatalnosci gospodarczej, w tym réwniez z najmu i dzierzawy. Przyktadowo,

wptywy z tego podatku w 2013 r. wynioslty 0,8 mld zlotych. Pozostawienie ryczattu
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samorzadom terytorialnym wigzaloby si¢ ze zwigkszeniem integralnosci wiladzy lokalnej
I matych podmiotéw gospodarczych. Natomiast w przypadku ryczattu od najmu i dzierzawy
jest to wrecz niezbedne, aby zwigkszy¢ skuteczno$¢ $ciggania podatkéw od 0sob
wynajmujacych lokale uzytkowe i mieszkalne. Wiadze samorzadowe moglyby dzigki temu
powigza¢ opodatkowanie najmu 1 dzierzawy z opodatkowaniem nieruchomosci, co

zwigkszyloby skuteczno$¢ egzekwowania naleznosci podatkowych.

3. Zwig¢kszenie samodzielno$ci JST poprzez modernizacje systemu subwencjonowania

Propozycja 7

Uproszczenie algorytmu subwencji oswiatowej

Uzasadnienie propozycji 7

Od 2004 r. wielkos¢ wydatkobw na zadania o$wiatowe nie jest juz powigzana
procentowo z dochodami budzetu panstwa. Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o dochodach JST,
kwote przeznaczong na cz¢$¢ o$wiatowa subwencji ogolnej dla wszystkich JST ustala sig
W wysokosci facznej kwoty czesci oswiatowe] subwencji ogolnej nie mniejszej niz przyjeta
W ustawie budzetowe] w roku bazowym, skorygowanej o kwote innych wydatkow z tytutu
zmiany realizowanych zadan o$wiatowych.

Z Kkolei (wedtug art. 28 ust. 6) minister wtasciwy do spraw o$wiaty i wychowania, po
zasiggnieciu opinii ministra wlasciwego do spraw finansoOw publicznych oraz reprezentacji
jednostek samorzadu terytorialnego, okresla, w drodze rozporzadzenia, sposob podziatu
czgsci oswiatowe] subwencji ogo6lnej] migdzy poszczegolne jednostki samorzadu
terytorialnego, z uwzglednieniem w szczegdlnosci typow 1 rodzajow szkot i placowek
prowadzonych przez te jednostki, stopni awansu zawodowego nauczycieli oraz liczby
uczniow w tych szkotach 1 placowkach.

Podstawowe watpliwos$ci, jakie nasuwaja si¢ przy analizie czeSci o$wiatowe]
subwencji ogdlnej polegaja na tym, ze, z jednej strony, wielkos¢ tej subwencji dla wszystkich
JST jest ustalana arbitralnie (zapis art. 28 ust. 1 jest naszym zdaniem nazbyt elastyczny i daje
Ministrowi Finansow zbyt duzg swobode w planowaniu kwoty tej subwencji), a z drugiej
strony algorytm podziatu okre§lany corocznie rozporzadzeniem Ministra do spraw o§wiaty
I wychowania jest tak skomplikowany, ze zadna wladza samorzadowa nie jest w stanie

precyzyjnie zweryfikowaé, czy Srodki, ktore otrzymata zostaly prawidtowo skalkulowane.
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Niewielkie zmiany jakiegokolwiek elementu algorytmu calkowicie zmieniajg kwote
przekazywang konkretnej JST. Analizy empiryczne z poprzednich lat nie wskazujg réwniez
na skorelowanie wydatkow na oswiate w poszczegdlnych JST z wielkoscig otrzymywane;j
subwencji. Sprawa jest skomplikowana réwniez dlatego, ze subwencja o$§wiatowa nie jest ani
wystarczajacym, ani wytgcznym zrodlem finansowania zadan oswiatowych. Wydatki na
o$wiate 1 wychowanie s3 natomiast najwazniejszym zadaniem gmin i powiatow, gdyz

stanowig od 35% do 55% ich wydatkow ogoétem.

Propozycja 8

Wprowadzenie subwencji na finansowanie zadan z zakresu pomocy spolecznej

Uzasadnienie propozycji 8

Finansowanie pomocy spotecznej przez JST jest uregulowane w nastepujacych
ustawach:
= Ustawie z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (tj. Dz.U. z 2013 r. poz.
1456 z pozn. zm.),
= Ustawie z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tj. Dz.U. z 2013 r., poz. 182
Z pozn. zm.),
= Ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (tj. Dz.U. z 2013 r., poz.

966 z pdzn. zm.).

Zadania w zakresie wyptaty swiadczen socjalnych JST zaczgty realizowac od 2004 r.
jako zadania zlecone. Zadania te zostaly przejete przez gminy od Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych. Na realizacj¢ tych zadan gminy otrzymuja dotacj¢ z budzetu panstwa
powigkszong o 3%, jako rekompensata kosztow zwigzanych z wypeknianiem tego zadania.
Proponujemy, aby zadania wynikajace z ustawy o $wiadczeniach rodzinnych zostaty nadal
zadaniami zleconymi gmin, gdyz trudno byloby stworzy¢ w algorytmie subwencji jednolity
mechanizm uwzgl¢dniajacy na biezaco koszty realizacji tego zadania. Tym bardziej, Ze jest to
zadanie absorbujace okoto 60% s$rodkow przeznaczonych na realizacj¢ zadan gmin
W dziedzinie pomocy spoteczne;.

Dwie kolejne ustawy — o pomocy spolecznej oraz o dodatkach mieszkaniowych —
rébwniez wigzg si¢ z zadaniami w dziedzinie szeroko rozumianego zabezpieczenia

spotecznego. Zadania okre§lone w ustawie o dodatkach mieszkaniowych s3 w catosci
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zadaniami wlasnymi gminy, a zadania okreslone w ustawie o pomocy spotecznej obejmuja
zarowno realizacj¢ przez JST zadan wlasnych, jak rowniez zadan zleconych.
Do podstawowych zadan wlasnych gmin w dziedzinie pomocy spotecznej
o charakterze obligatoryjnym nalezy migdzy innymi:
= opracowywanie 1 realizacja gminnej strategii rozwigzywania problemow pomocy
spotecznej oraz sporzadzanie bilansow potrzeb,
» przyznawanie i wyplacanie zasitkow celowych i okresowych,
= udzielanie schronienia, zapewnienie positku i ubrania osobom tego pozbawionym, a takze
sprawienie pogrzebu,
= organizowanie $wiadczen opiekunczych i praca socjalna,
= kierowanie do domu pomocy spotecznej,
= dozywianie dzieci,

= utrzymywanie osrodka pomocy spoteczne;.

Ponadto zadaniem wlasnym gmin (ale nie obowigzkowym) w dziedzinie pomocy
spotecznej jest przyznawanie 1 wyplacanie zasitkow specjalnych celowych, udzielanie
pomocy na ekonomiczne usamodzielnianie w formie zasitkow i1 pozyczek, prowadzenie
domoéw pomocy spotecznej 1 osrodkéw wsparcia o zasiggu gminnym, wspdlpraca
Z powiatowym urzedem pracy w zakresie upowszechniana ofert pracy.

Z kolei do zadan zleconych gminom z zakresu administracji rzadowej nalezy:

» przyznawanie 1 wyplacanie zasitkow statych oraz celowych na pokrycie wydatkow
zwigzanych z kleska zywiotowa,

= optacanie sktadek na ubezpieczenia zdrowotne dla oso6b nieubezpieczonych,

= $wiadczenie specjalistycznych ustug opiekunczych dla oséb z zaburzeniami
psychicznymi, a takze prowadzenie dla nich domow samopomocy,

= realizacja zadan wynikajacych z rzadowych programéw pomocy spotecznej, majacych na

celu ochrong poziomu zycia 0sob, rodzin 1 grup spotecznych.

Zadaniem wlasnym powiatéw w dziedzinie pomocy spolecznej jest:
= opracowywanie 1 realizacja powiatowej strategii rozwigzywania probleméw pomocy
Spoteczne;,
= organizowanie opieki w rodzinach zastepczych, udzielanie pomocy pieni¢znej na pokrycie

kosztow utrzymania umieszczonych w nich dzieci,
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= organizowanie i prowadzenie osrodkow i1 placéwek adopcyjno-opiekunczych, a takze
pokrywanie kosztow utrzymania dzieci z terenu powiatu umieszczonych w tych
placowkach 1 rodzinach zastepczych,

= przyznawanie pomocy pieni¢znej na usamodzielnienie oraz kontynuowanie nauki osobom
opuszczajacym placowki opiekunczo-wychowawcze,

* pomoc W integracji osobom majacym trudnosci w przystosowaniu do zycia,

= prowadzenie domoéw pomocy spotecznej o zasiggu ponadgminnym, a takze mieszkan
chronionych dla 0so6b z terenu wigcej niz jednej gminy, w tym dla matek z matymi
dzie¢mi,

= prowadzenie osrodkéw interwencji kryzysowe;,

= szkolenie i doskonalenie zawodowe kadr pomocy spotecznej, a takze doradztwo

metodyczne dla jednostek organizacyjnych pomocy spoleczne;.

Natomiast do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej realizowanych
przez powiaty w dziedzinie pomocy spolecznej nalezy pomoc uchodZzcom w zakresie
integracji, prowadzenie i rozwoj infrastruktury o$rodkéw wsparcia dla os6éb z zaburzeniami
psychicznymi, realizacja zadan wynikajacych z rzadowych programéw pomocy spolecznej
majacych na celu ochrone poziomu zycia 0soéb, rodzin i grup spotecznych oraz rozwoj
specjalistycznego wsparcia.

Wojewdédztwa samorzadowe, podobnie jak organy administracji rzadowej, nie
zajmuja si¢ bezposrednio finansowaniem $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej. Ich rola
polega na opracowaniu i aktualizowaniu strategii wojewodzkiej w zakresie polityki
spolecznej, inspirowanie i promowanie nowych rozwigzan w zakresie pomocy spolecznej,
organizowanie ksztalcenia w tej dziedzinie, a takze rozpoznawanie przyczyn ubdstwa
I opracowywanie regionalnych programow majacych mu przeciwdziatac.

W celu realizacji zadan z zakresu pomocy spotecznej w ramach JST wyodrgbnione
zostaty jednostki organizacyjne. Maja one za zadanie koordynowaé wszystkie prace z zakresu
pomocy spotecznej na swoim terenie.

Na szczeblu gminnym jednostkami organizacyjnymi sg o$rodki pomocy spolecznej,
na szczeblu powiatowym powiatowe centra pomocy rodzinie, a na szczeblu wojewodzkim
regionalne oSrodki polityki spolecznej. Jednostki organizacyjne wspodlpracuja z innymi
publicznymi instytucjami z zakresu pomocy spotecznej (np. z domami pomocy spotecznej,
urz¢dami pracy), a takze z organizacjami pozytku publicznego zajmujacymi si¢ §wiadczeniem

ustug w zakresie pomocy spoteczne;j.
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Przeksztalcenie wszystkich zadan z zakresu pomocy spolecznej w zadania wiasne
bedzie si¢ wigza¢ z zastgpieniem dotacji celowych jako zrodet finansowania tych zadan
w $rodki o charakterze subwencyjnym. Algorytm subwencji na pomoc spoleczng powinien
uwzglednia¢ wszystkie te elementy, ktore aktualnie decyduja o wysokosci dotacji na zadania
zlecone zaréwno dla gmin, jak i dla powiatow. Istnieje rowniez mozliwos$¢ zastgpienia czeSci
dotacji celowych dochodami wlasnymi np. w postaci zwigkszonych wpltywéw z PIT dla gmin
1 powiatow, tak jak to miato miejsce w 2004 r., kiedy wyplata dodatkow mieszkaniowych

stata si¢ zadaniem wiasnym gmin.

Propozycja 9
Utworzenie takiego systemu dotacji 7 budietu panstwa do JST, ktory zapewni wlasciwe
finansowanie wykonywania powierzonych zadan, uwzgledniajqcego nadrzedne zasady

samodzielnosci JST oraz oszczednosci i gospodarnosci wydatkowania Srodkow publicznych

Uzasadnienie propozycji 9

Kwoty dotacji przekazywane sa JST z tytutu realizowania przez nie okreslonych
zadan. Mechaniczne dotowanie z budzetu panstwa oraz konieczno$¢ zwrotu dotacji
niewykorzystanej na okreslony cel nie stuzy podniesieniu jakosci realizowanych zadan, nie
stwarza tez bodzcoOw do zmniejszania kosztow realizowanych zadan. Faktem jest, Ze ustawa
0 finansach publicznych naktada na JST obowigzek dokonywania wydatkow ze §rodkow
publicznych w sposdb oszczedny 1 gospodarny, ale fikcjg jest mozliwos¢ egzekwowania tych
zasad.

Zasada jest, ze dotacje powinny pokrywaé¢ 100% wydatkdw niezbednych do
zrealizowania okreslonych zadan. Powszechnie wiadome jest jednak, Zze pomimo regulacji
prawnych, w tym rangi Kkonstytucyjnej, kwoty przekazywane z budzetu panstwa nie s3
wystarczajgce na wywigzanie si¢ z obowigzkow ustawowych. Podstawowy postulat musi
obejmowac zatem zapewnienie samorzagdom kwoty niezbednej do realizacji powierzonych im
zadan, o czym jest tez mowa w innej czg$ci niniejszego opracowania. Motywem przewodnim
kazdej modernizacji zasilania finansowego samorzadu poprzez dotacje powinna by¢
koniecznos$¢ skonstruowania takiego systemu przekazywania dotacji, aby JST miaty nie tylko
literalnie, ale i finansowo zapewniong pewnos¢ uzyskania odpowiedniej kwoty dochodow.

Majac na uwadze cechy sektora finansow publicznych, w tym szczegolnie

permanentny niedobdr $rodkéw finansowych, nie mozna poprzestac na postulacie

35



zwickszenia kwot dotacji na realizacj¢ poszczegdlnych zadan. Nieefektywna formuta
finansowania zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej nie zacheca do oszczgdnosci.
A dopiero polaczenie dzialan majacych na celu zwigkszenie przekazywanej kwoty
Z instrumentami zapewniajagcymi oszczedno$¢ moze doprowadzi¢ do osiggniecia takiego
punktu réwnowagi, w ktérym samodzielnos¢ JST sprzyja jakosci wykonywania zadan
publicznych, a $rodki publiczne wydatkowane sg oszczednie i efektywnie.

Najogoélniej rzecz ujmujac, poziom dotacji na realizacj¢ poszczegélnych zadan
powinien by¢ tym wyzszy, im mniejszy poziom samodzielnosci JST w zakresie wykonywania
zadan, w szczeg6lnosci odnosnie wpltywu na koszty realizowania powierzonego zadania.

W chwili obecnej trudno dopatrze¢ si¢ systemowych rozwigzan dotyczacych
weryfikacji efektow w zakresie zleconych zadan lub tez prawnej i finansowej zachety do
oszczednosci 1 gospodarnosci.

Wydaje si¢ niezbedne ustalenie mechanizmu rozliczania JST z wykonania zadan, tyle
ze nacisk nalezy potozy¢ nie na finansowy, ale na merytoryczny aspekt rozliczenia. Przy
ustawowym zalozeniu wymaganego poziomu realizacji zadan istotnym bodzcem
pozytywnym dla JST bytoby uprawnienie do zachowania zaoszczgdzonych srodkow z dotacji.
To moze zachgci¢ samorzady do dbatosci o efektywno§¢ wydatkowania pieniedzy
publicznych. W chwili obecnej metoda rozliczania dotacji nie sprzyja takiemu procesowi ze
wzgledu na brak korzysci finansowych dla JST.

Istotne jest rowniez, ze ,rozliczenie merytoryczne” sprzyja samodzielnosci JST,
powodujac albo mozliwo$¢ przeznaczenia zaoszczedzonych $rodkow na inne zadania, albo
zwiekszenie zakresu wykonywanego zadania zleconego.

Wigksza swoboda w wykorzystaniu srodkow dotacji ma sens, jezeli samorzad moze
samodzielnie zaprojektowac sposob realizacji zadania. Nalezy mie¢ na uwadze, ze w formie
dotacji finansowane sg przede wszystkim zadania, ktore administracja panstwowa powierza
samorzadowej. Zatem konieczne byloby w takim przypadku ustalenie podstawowego zakresu
realizacji poszczegdlnych zadan, a JST w ramach samodzielnosci moglyby decydowac albo
0 zaoszczgdzeniu $rodkéw finansowych, albo o =zapewnieniu czlonkom wspdlnoty
samorzadowej wyzszego poziomu konkretnej ustugi publiczne;.

Badanie efektow realizacji zadania objetego dotacja wymaga odniesienia si¢ do

konkretnych, jawnych i przejrzystych danych i wskaznikow.
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4. Realna ochrona finanséw samorzadéw - respektowanie konstytucyjnej zasady

adekwatnosci

Propozycja 10
Wprowadzenie regulacji, ktore przy przenoszeniu zadan 7 administracji panstwowej na
samorzgdowq zapewniq adekwatne przekazanie srodkow niezbednych do ich wykonania.

Dotyczy to zaréwno regulacji finansowych, jak i zasad legislacji

Uzasadnienie propozycji 10

Nie ulega watpliwosci, ze szczegdlnej ochronie powinny podlega¢ konstytucyjne
zasady dotyczace wyposazenia JST w srodki finansowe niezb¢dne do wykonywania przez nie
zadan. Do tych zasad naleza:
= zasada zapewnienia samorzadowi odpowiedniego udzialu w dochodach publicznych
panstwa stosownie do przypadajacych mu zadan (tj. zasada adekwatnos$ci, art. 167 ust. 1
Konstytucji);

= Zzasada przekazywania dochodow ze szczebla centralnego na rzecz samorzadu (art. 167
ust. 2 Konstytucji);

= zasada podstawowego charakteru dochodéw wiasnych samorzadu terytorialnego
w zakresie finansowania zadan wilasnych (art. 167 ust. 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1
Konstytucji).

= zasada ustawowego przekazywania zrddet dochoddéw publicznych na rzecz samorzadu

(art. 167 ust. 3 Konstytucji).

Nalezy stworzy¢ mechanizm ochrony finansowej samorzadow, w ktorym skutki zmian
prawnych bylyby bilansowane, za co odpowiedzialno$¢ finansowag ponosityby wilasciwe
resorty. Ochrong objete bylyby skutki finansowe dziatan prawotworczych, ktore dotycza
przekazywania samorzadom nowych obowigzkowych zadan wtasnych i zwigkszania kosztow
realizacji zadan tego rodzaju juz im przypisanych.

Narzgdziem réwnowazacym powinna by¢ cze$¢ bilansujaca subwencji ogdlnej,
zasilana odpowiednim zmniejszeniem budzetu kazdego resortu, ktérego kompetencji dotyczy

zmiana przepisow.
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5. Wprowadzenie systemu wplat do budzetu panstwa przez JST zapewniajacego

rownowage pomi¢dzy rownoscia jednostek a dysproporcja ich dochodow

Ratio legis poziomego wyrownania dochodow

W chwili obecnej na czg$¢ rownowazaca subwencji ogélnej dla gmin i dla powiatéw oraz
na cze$¢ regionalng dla wojewddztw samorzadowych skladaja si¢ wplaty samorzadow
terytorialnych silniejszych ekonomicznie. Wptat dokonujg gminy, ktorych wskaznik
dochodéw podatkowych na 1 mieszkanca jest wyzszy niz 150% S$redniej krajowej oraz
powiaty i wojewddztwa, w ktorych wskaznik dochodéw podatkowych na 1 mieszkanca jest
wyzszy niz 110% potencjalu podatkowego odpowiednio dla wszystkich powiatow
i wojewodztw. Analiza kwot planowanych na te ostatnie czg¢$ci subwencji ogdlnej ma o tyle
znaczenie, ze okre$la kondycje ekonomiczng silniejszych ekonomicznie gmin, powiatow
I wojewodztw samorzadowych. Cze$¢ réwnowazaca subwencji ogolnej jest przejawem
swoistego rodzaju ,,solidaryzmu” w ramach poszczego6lnych pozioméw organizacyjnych JST.

Analizujac powyzsza zasade ,solidaryzmu” z punktu widzenia samodzielno$ci
finansowej JST, nasuwaja si¢ jednak pewne uwagi. Przeptywy poziome pomigdzy
poszczegdlnymi JST sg bowiem dowodem na ograniczony zakres samodzielnosci finansowe;]
JST. Wyraznie jest on uzalezniony od realizowanych zadan, ale takze od mozliwosci
finansowych catego sektora finanséw publicznych. Nie ma bowiem zadnych watpliwosci, ze
samorzady terytorialne o wysokim potencjale finansowym bylyby w stanie w sposob
efektywny wykorzysta¢ nadwyzki finansowe realizujgc na swoim terenie zadania
fakultatywne o istotnym znaczeniu dla zaspokajania potrzeb spoteczenstwa. Tymczasem sg
one zobowigzane do przekazywania okreslonych $rodkéw finansowych dla JST stabszych
ekonomicznie, co w pewnym sensie powoduje ograniczenie ich samodzielno$ci finansowe;.

W obecnej sytuacji prawnej i faktycznej ratio legis wprowadzenia mechanizmu
wyrownywania dochodow pomigdzy JST nalezy ocenia¢ uwzgledniajagc stanowisko
Trybunatu Konstytucyjnego weryfikujacego zgodno$¢ z Konstytucja niektorych przepiséw
ustawy o dochodach JST.

Za uzasadnieniem wyroku Trybunalu Konstytucyjnego (sygn. K 13/11) nalezy
przyja¢ co nastepuje: ,,Z uzasadnienia projektu ustawy o dochodach wynika, Ze instytucja
wyrOwnania poziomego miala by¢ istotnym krokiem w kierunku decentralizacji panstwa
I umocnienia samorzadnosci w Polsce. Miata tez stuzy¢ ,,uzdrowieniu finansé6w publicznych”

(zob. druk sejmowy nr 1732 IV kadencja). Zatozenia przyj¢te podczas tworzenia ustawy
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0 dochodach przewidywaly mocniejsze zwigzanie sytuacji finansowej JST z koniunkturg
gospodarki panstwa oraz dalsza decentralizacj¢ zadan i srodkéw publicznych, a tym samym
zwigkszenie udzialu samorzadéw w dysponowaniu S$rodkami publicznymi. Jednym
Z podstawowych zalozen bylo przekazanie jednostkom samorzadu terytorialnego, jako zadan
wilasnych, zadan z zakresu administracji rzadowej, finansowanych dotychczas w formie
dotacji. Zmiana charakteru zadan byta pofaczona ze zmiang formy ich finansowania —
Z dotacji z budzetu panstwa na finansowanie z dochodéw wtasnych. Réwniez dotacje celowe
z budzetu panstwa na dofinansowanie wskazanych w ustawie zadan witasnych zostaly
zastgpione zwigkszonymi dochodami wtasnymi.

Konsekwencja wprowadzonych zmian systemowych bylo zréznicowanie dochodow
poszczegb6lnych jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca, chcac zniwelowaé
nierownomierny rozktad dochodéw podatkowych, natozyt na gminy, powiaty i wojewodztwa,
w ktorych dochody na mieszkanca sa znacznie wyzsze niz S$rednia krajowa obowigzek
ponoszenia wptlat korekcyjno-wyréwnawczych na rzecz ubozszych samorzadow. Tak
pomyslany mechanizm o charakterze wyrdwnania poziomego w swoim zatozeniu miat na
celu ochron¢ jednostek najstabszych ekonomicznie. Stanowil on element szerszego
mechanizmu wyrdwnawczego, w ktorym obok czesci regionalnej subwencji ogoélnej dla
wojewddztw 1 czgsci rownowazace] subwencji ogolnej dla gmin 1 powiatow jest takze czgsé
oswiatowa oraz cze¢s¢ wyrOwnawcza subwencji ogolnej, ktore sg przekazywane z budzetu
panstwa (element wyréwnania pionowego).

Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 14/11 szeroko odniost si¢ do ratio legis
mechanizmu poziomego wyréwnania dochodow JST. Wskazal, ze czg$§¢ rownowazaca dla
gmin 1 powiatOw oraz regionalna dla wojewodztw tworzona z wplat tych jednostek
samorzadu do budzetu panstwa jest redystrybuowana poziomo w ramach tego samego
szczebla. ,,W ten sposéb jest realizowane tzw. wyréwnanie poziome dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego. (...) Budzet panstwa przejmuje ustawowo okreslone nadwyzki
dochodow bogatszych jednostek samorzadu 1 nastgpnie — w prawnej formie czesci
rownowazacej oraz regionalnej subwencji ogoélnej — przekazuje innym jednostkom samorzadu
terytorialnego (...).

System wyréwnania dochodéw JST w Polsce nie ma gwarancji sformutowanych
wprost w przepisach konstytucyjnych. Jednak podstaw wprowadzenia mechanizmu
zapewniajacego ochrone spotecznosciom lokalnym finansowo stabszym nalezy upatrywac
W konkretnych zasadach konstytucyjnych. Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,

urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwo$ci spolecznej (art. 2 Konstytucji), jest panstwem
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jednolitym (art. 3 Konstytucji), kieruje si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju (art. 5
Konstytucji), zasadniczy podziat terytorialny panstwa powinien uwzglednia¢ wigzi spoteczne,
gospodarcze lub kulturowe i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania
zadan publicznych (art. 15 ust. 2 Konstytucji). Do kwestii mechanizmow wyréwnawczych
nawigzuje wprost ratyfikowana przez Polske Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (art. 9),
w ktorej stwierdza si¢, ze ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga
zastosowania procedur wyréwnawczych lub dziatah réwnowazacych, majacych na celu
korygowanie skutkow nierownego podzialu potencjalnych zrodet dochodow, a takze
wydatkéw, jakie te spolecznosci ponosza (zob. Z. Ofiarski, ,, Pozytywny” system
wyrownywania poziomu dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Finanse
komunalne a Konstytucja, red. H. Izdebski, A. Nelicki, 1. Zachariasz, ,,Studia i Materialy
Trybunatu Konstytucyjnego” t. XLIII, Warszawa 2012, s. 236). Podobne uwarunkowania
konstytucyjne istnieja w szeregu panstw. Ich przejawem jest przyjmowanie za podstawe
instytucji wyrownania tzw. przeci¢tnych potrzeb mieszkanca gminy i zapobieganie sytuacji,
w ktorej poziom okreslonych §wiadczen publicznoprawnych jest zroznicowany. (...)

Ponadto pewne dyrektywy zwigzane z prawnym okresleniem ksztattu mechanizméow
wyrownawczych sa sformutowane w zaleceniu Rec(2000)14 Komitetu Ministrow Rady
Europy w sprawie podatkow lokalnych, wyrownania finansowego i subwencji dla wladz
lokalnych, przyjetym w dniu 6 wrzesnia 2000 r., a takze w zaleceniu Rec(2005)I Komitetu
Ministrow Rady Europy w sprawie zasobow finansowych wtadz lokalnych i regionalnych,
przyjetym w dniu 19 stycznia 2005 r. Wyrdwnanie «horyzontalne» powinno co do zasady
nastepowac dopiero wowczas, gdy niewystarczajace okazuja si¢ instrumenty wyrownawcze
0 charakterze «wertykalnymy, tj. srodki z budzetu centralnego (por. tez A. Borodo, Samorzgd
terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2008, s. 23-24; M. Poniatowicz, O tym jak
kryzys finansowy podwazyt idee redystrybucji poziomej dochodow w sektorze samorzgdowym,
«Zeszyty Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego» nr 10/2011, s. 237-251)” (zob.
sygn. K 14/11, s. 33-36).

Trybunat Konstytucyjny w wyroku K 13/11 podzielit stanowisko wyrazone
w wyroku o sygn. K 14/11, ze tak wskazana ratio legis systemu wyrdéwnania poziomego
dochodéw determinuje sposob interpretacji cechy, ktora moze mieé¢ wpltyw na ocene
konstytucyjnosci tej instytucji 1 ktorg jest jej ,,przejsciowy charakter”. Nalezy stwierdzi¢, ze
dopoki istniejg znaczace réznice w dochodach JST, dopuszczalne jest funkcjonowanie

systemu wyrownania poziomego. Przejéciowy charakter systemu wynika bowiem z jego ratio
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— ,,z chwilg, gdy poziom dochodoéw JST nie bedzie silnie zrdéznicowany, mechanizm
przestanie dziata¢ niejako samoistnie” (sygn. K 14/11).

Trybunat Konstytucyjny uznal (sygn. K 14/11), Ze ocena instytucji wptat
korekcyjno-wyrownawczych w kontekscie konstytucyjnych uwarunkowan dochodéw JST
powinna by¢ dokonywana odrebnie w odniesieniu do kazdego szczebla JST 1 moze by¢ w tym
zakresie odmienna.

Podejmujgc dzialania w zakresie uregulowania kwestii ,,janosikowego”, nalezy
uwzgledni¢ stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego, ktory uznat, ze ,art. 31 oraz art. 25
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie, w jakim nie gwarantujg wojewodztwom zachowania istotnej cze$ci dochodow
whasnych dla realizacji zadan wtasnych, sg niezgodne z art. 167 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 166
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie sg niezgodne z art. 9 ust. 5 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.

Te wytyczne nalezy wzig¢ pod uwage rowniez w trakcie regulowania poziomego

wyrownania dochodéw pomiedzy gminami i powiatami.

Propozycja 11

Stworzenie mechanizmu poeziomego wyréwnania dochodow opierajgcego si¢ na dodatku do
podatku dochodowego. Zgodnie z tg propozycjg podatek dochodowy sktadalby sie¢ 7 trzech
czesci, takich jak:

1. Czesé ksztaltowana ustawq — naleina budzetowi panstwa

2. Czes¢ ksztattowana przez JST w granicach ustawowych — nalezna JST

3. Cze$¢ ksztaltowana ustawowo — nalezna JST w celu wyréwnania dysproporcji dochodow
Trzecia wskazana czesé¢ tworzylaby swoisty fundusz alokowany pomiedzy poszczegolne IJST

na podstawie ustawowo okreslonego algorytmu
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Uzasadnienie propozycji 11

Utworzenie swoistego funduszu w celu wyréwnania dysproporcji w dochodach JST
pozwoli na unikni¢cie odbierania poszczegolnym JST zgromadzonych dochodéw wilasnych.
Szczegoblnie istotne znaczenie miatoby to w przypadku zwigkszenia samodzielnosci JST
odno$nie zarowno podatkéw dochodowych, jak i lokalnych w ramach zaproponowanych
W niniejszym opracowaniu.

Stworzenie wlasciwych algorytmow zapewni powigzanie kwoty wyrdéwnawczej
z koniunkturg gospodarcza, a w przypadku zniwelowania dysproporcji — do naturalnego
ustania funkcjonowania tego mechanizmu.

Okreslenie  wielko$ci  czgsci  wpltywow  podatkowych  przeznaczonych na
wyrownywanie dysproporcji dochodéw musi by¢ poprzedzone rzetelng analiza ekonomiczna.
Z jednej strony, wprowadzenie takich rozwigzan nie moze bowiem prowadzi¢ do istotnego
zwigkszenia obcigzen podatkowych, z drugiej — musi by¢ efektywne. Regulacje takie musza
by¢ tworzone w kontekScie nadrzednej zasady — zasady zapewnienia JST $rodkow

niezbednych do wykonywania ich zadan.
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IV. Podsumowanie

System zasilania finansowego JST w Polsce wymaga modernizacji. Ma to
uzasadnienie zarowno ekonomiczno-finansowe, organizacyjno-prawne, jak i polityczne.
U podstaw podejmowania dzialan w kierunku nowelizacji przepisow prawnych w tym
zakresie musi jednak leze¢ rzetelna analiza zadan realizowanych przez samorzady w Polsce.
Dotyczy to zaréwno podzialu zadan pomiedzy administracj¢ rzadowa i samorzadowa, jak
| wymaganego poziomu merytorycznego i jakosciowego wykonywania tych zadan
w konkretnych JST.

Nie mozna pomingé coraz powszechniej wystepujacego angazowania si¢ czlonkow
wspolnoty samorzadowej w okreslanie zakresu zadan i sposobu ich realizacji. Jako przyktad
wystarczy przywotac coraz czestsze wykorzystywanie instrumentu referendum gminnego. To
z kolei wymaga podkreslenia samodzielnosci i odrebnosci poszczegdlnych JST.

Zatem reforma dochodow JST wymaga konstytucyjnie zagwarantowanej
samodzielno$ci samorzadu w Polsce. Dotyczy to w szczegolnosci decydowania o poziomie
obcigzenia fiskalnego mieszkancéw, a co za tym idzie o wielkosci dochodéw budzetowych
jednostki. Zasada wykonywania ,istotnej czg¢sci zadan publicznych” przez samorzad
,»W imieniu wlasnym 1 na wlasng odpowiedzialno$¢” oznacza, ze kazda JST na realizacje
»istotne] czesci” zadan musi mie¢ zagwarantowany odpowiedni, ,,réwnie istotny” poziom
dochodéw, ktorymi bedzie dysponowata w sposéb samodzielny (,,w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnos¢”).

Nie nalezy jednak zapominaé, ze ustawa o dochodach JST jest jednym z szeregu
aktow prawnych regulujacych sfere finansow publicznych, nawet w przypadku ujecia
wylacznie samorzadowego. W przedstawionym opracowaniu autorzy podjeli probe
weryfikacji przepisow tej ustawy, jednak pozytywna ocena zasadno$ci wprowadzenia
proponowanych rozwigzanh moze by¢ dokonana dopiero po sumarycznej analizie zmian
W poszczegdlnych ustawach. Dotyczy to w szczeg6lnosci ustaw:
= podatku dochodowym od 0s6b fizycznych;
= podatku dochodowym od 0s6b prawnych,;
= podatku od towardéw i ustug;
= Ordynacja podatkowa;
= systemie ubezpieczen spotecznych;
= zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéow osigganych przez

osoby fizyczne;
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= podatkach i optatach lokalnych;
= podatku rolnym;

= podatku lesnym.

Zatem skonkretyzowanie zaprezentowanych rozwigzan wymaga szerszej analizy
prawnej i ekonomicznej. W zatgczniku do niniejszego opracowania zostala przedstawiona
jedna z wielu mozliwych metodologii uszczegdétowienia zawartej w tekscie propozycji
zmiany podejscia do udziatéw JST w podatkach dochodowych. Nalezy jednak zastrzec, ze
intencja autorow nie jest przedstawienie konkretnego stanowiska w zakresie obcigzenia
podatkowego (w zakresie podatku dochodowego) obywateli. Celem jest wskazanie punktu
wyjscia w dyskusji dotyczacej okre§lenia konkretnych rozwigzan dotyczacych jednej
Z uzgadnianych w tresCi propozycji.

Reformujac system zasilania finansowego JST, nalezy pamigta¢, ze samorzad
terytorialny nie moze w sposob nieograniczony maksymalizowa¢ swoich dochodéw. Jezeli
ma ich nadmiar, w stosunku do zakresu realizowanych zadan, powinien by¢ zmuszony do ich
redystrybucji. Nie nalezy bowiem zapomina¢, ze samorzad dziala w ramach zaréwno sektora
finansow publicznych, jak i1 administracji panstwowej zobowigzanej do §wiadczenia ustug
publicznych. Rzeczpospolita Polska jest bowiem dobrem wspolnym wszystkich obywateli
I jest panstwem jednolitym (art. 1 i 3 Konstytucji RP).
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ZALACZNIK 1

Symulacja podzialu wplywow z PIT i CIT pomiedzy budzet panstwa
| budzety JST

Punktem wyjscia analizy jest wyznaczenie wielkosci podstawy opodatkowania.
W przypadku podatku CIT nie stanowi to problemu. Przy znanych dochodach tego podatku
(29,4 mld z}) i jednolitej stawce (19%) podstawa tego podatku wynosi [29,4/0,19]=155 mld
zk.

Dla podatku PIT w ten spos6b mozna wyznaczy¢ podstawe podatkow pobieranych wg
jednolitej stawki 19% — jest to kwota [15,9/0,19]=84 mld zt. Druga cze$¢ podatku PIT
pobierana jest wedhug skali progresywnej. 77% dochodow z tej czesci podatku obtozona jest
stawka 18%, a pozostate 23% dochodow generowane jest z II przedziatu ze stawka 32%.

Uwzgledniajac te informacje, wyznacza si¢ dochody z podatku PIT (por. tabela A)
=  wlprzedziale [57,6%0,77]=44,35 mld zl;

» w Il przedziale [57,6*%0,23]=13,25 mld zt.
Nastepnie ustala podstawy opodatkowania:
= w I przedziale [44,35/0,18]=246 mld zl,
= w |l przedziale [13,25/0,32]=41 mld zt.

W  rezultacie otrzymuje si¢ laczng podstawe opodatkowania w wysokosci
[84+246+41] =371 mld zl, z czego wynika, Zze zagregowana stawka podatku PIT wynosi
[73,5/371]*100=20%

Tabela A. Zagregowana podstawa i stawka podatku PIT w 2013 r,

PODSTAWA PODATKU PIT

57,6 podatek stawka podstawa
15,9 19% 84

23% 13,25 32% 41

7% 44,35 18% 246
73,5 20% 371
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Dysponujac podstawami podatkow mozna przystapi¢ do analizy majgcej na celu

ustalenie stawek podatkowych przypisanych do JST oraz stawek podatku odprowadzanego do

budzetu panstwa. Stawki te wyznacza si¢ przy zachowaniu zasady caeteris paribus, to znaczy

na takim poziomie, aby nie zmienia¢ w sposob istotny aktualnych proporcji podziatu tych

podatkéw pomiedzy poszczegdlnymi podmiotami.

Wyniki analizy zebrano w tabeli B (dla podatku PIT) oraz w tabeli C (dla podatku

CIT). Obydwie tabele maja taka samg konstrukcje i1 pokazuja rezultaty symulacji

w 3 przekrojach:

1.

Dla 6 szczebli: panstwo, wojewodztwo, powiaty, powiaty grodzkie, gminy grodzkie,
gminy.
Dla 4 szczebli: panstwo, wojewodztwo, powiaty, gminy.

Dla 2 szczebli: panstwo, JST.

Kolejne segmenty tabel zawieraja nastgpujace informacje:
wielko$¢ dochodéw (w mld zt) z podatku dla poszczegdlnych podmiotow w 2013 r. oraz
ich udzialy procentowe w stosunku do ogolnej kwoty dochodow (%D);
propozycje stawek podatkowych dla kazdej jednostki w trzech wariantach ustalanych
proporcjonalnie do udziatow procentowych kazdego podmiotu w dochodach ogdtem wg
danych za 2013 r.;
drugi wariant stawek (var2) odpowiada doktadnie proporcjom dochodéw z podatkow
w 2013 r. (20% dla podatku PIT oraz 19% dla podatku CIT). Wariant pierwszy (varl)
pokazuje skutki finansowe przy stawce o 1% nizszej, natomiast wariant trzeci (var3) —
skutki stawek zwigkszonych o 1%;
trzeci segment tabeli zawiera wielkosci dochodéw z tytutu danego podatku w kazdym
Z trzech wariatow stawek podatkowych dla wszystkich podmiotow;
W czwartym segmencie podane s3 roznice pomigdzy kwotami dochoddéw z tytulu
podatkéw w poszczegdlnych wariantach a kwotami faktycznymi z 2013 r;
piaty segment ilustruje wielko$ci réznic dochodéw (w wyrazeniu procentowym)
w stosunku do faktycznych dochodow w 2013 r.;
W ostatnim segmencie przytoczono proponowane stawki, wielkosci dochodéw przy tych
stawkach oraz r6znice dochodow (absolutne i procentowe) w relacji do dochodéw z 2013

r.;
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= proponowane stawki stanowig zaokraglone wielkosci stawek wynikajacych z drugiego
wariantu analizy, czyli stawek odzwierciedlajgcych sytuacje z 2013 r. Stawki te

przedstawione sg w tabeli D.
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Tabela B. Analiza symulacyjna stawek podatku PIT

6 szczebli stawki % dochody mld zt roéznice mld zt nowe stawki
PIT mldzt | %D varl | var2 | var3 | varl | var2 | var3 | varl | var2 | var3 % | mld zt|réznica | r6znica %
panstwo 41,3 | 56,2% | 10,6 | 11,1 | 11,7 | 39,2 | 413 |(434 | -21 | -0,0 2,1 11 | 409 | -04 -1%
wojewodztwo 1,0 1,4% 0,3 0,3 0,3 |09 1,0 1,1 -01 | -00 0,1 05 |19 0,9 86%
powiaty 3,5 4,8% 0,9 0,9 1,0 | 3.3 3,5 3,7 -0,2 | -0,0 0,2 1 |37 0,2 6%
grodzkie powiaty | 3,3 4,5% 0,8 0,9 09 |31 3,3 3,5 -0,2 | -00 0,2 1 |37 0,4 13%
grodzkie gminy | 11,7 | 159% | 3,0 3,1 33 | 111 11,7 | 123 -06 | -0,0 0,6 3 | 11,1 | -0,6 -5%
gminy 127 | 17,3% | 3,2 3,4 36 | 121 |12,7 | 13,3 -06 | -0,0 0,6 3,5 | 13,0 0,3 2%
DOCHODY 73,5 [100,0%| 19 20 21 | 698 | 735 |772 -3,7 1| -00 3,7 20 | 74,3 0,8 1%

PODSTAWA 371 | <===

4 szczeble stawki % dochody mld zt réznice mld zt nowe stawki
PIT mldzt | %D varl | var2 | var3 | varl | var2 | var3 | varl | var2 | var3 % | mld zt|réznica | r6znica %
panstwo 41,3 | 56% 106 | 11,1 | 11,7 | 39,2 | 413 (434 | -21 | -0,0 2,1 11 | 409 | -04 -1%
wojewodztwo 1 1% 0,3 0,3 0,3 |09 1,0 1,1 -01 | -0,0 0,1 05 |19 0,9 86%
powiaty 6,8 9% 1,7 1,8 19 |65 6,8 7,1 -0,3 | -0,0 0,3 2 |74 0,6 9%
gminy 24,4 | 33% 6,2 6,6 6,9 |232 |244 | 256 -1,2 | -0,0 1,2 6,5 | 241 | -0,3 -1%
DOCHODY 73,5 | 100% 19 20 21 | 698 | 735 |772 -3,7 | -00 3,7 20 | 74,3 0,8 1%

2 szczeble stawki % dochody mld zt réznice mld zt nowe stawki
PIT mld zt | %D varl | var2 | var3 | varl | var2 | var3 | varl | var2 | var3 % |mld zt|réznica | roznica %
panstwo 41,3 | 56% 106 | 11,1 | 11,7 | 39,2 |413 |434 | -21 | -00 2,1 11 | 409 | -04 -1%
JST 32,2 | 44% 8,2 8,7 9,1 | 306 |322 |338 -16 | -0,0 1,6 9 | 334 1,2 4%
DOCHODY 73,5 | 100% 19 20 21 | 698 | 735 |772 -3,7 | -0,0 3,7 20 | 74,3 0,8 1%
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Tabela C. Analiza symulacyjna stawek podatku CIT

6 szczebli stawki % dochody mld zt réznice mld zt nowe stawki
CIT mld zt| %D varl | var2 | var3 | varl | var2 | var3 | varl |var2 | var3 % |mld zt|réznica | réznica %
panstwo 23,1 | 78,6% | 14,1 | 149 | 15,7 (219 | 23,1 | 243 -1,2 — 1,2 15 | 23,2 0,1 0%
wojewodztwo 41 | 139% | 25 2,6 2,8 |39 4,1 4,3 -0,2 — 0,2 25 |39 -0,2 -6%
powiaty 0,2 0,7% 0,1 0,1 0,1 | 02 0,2 0,2 -0,0 — 0,0 0,15 | 0,2 0,0 16%
grodzkie powiaty | 0,2 0,7% 0,1 0,1 0,1 | 0,2 0,2 0,2 -0,0 — 0,0 0,15 | 0,2 0,0 16%
grodzkie gminy 1,1 3,7% 0,7 0,7 0,7 |10 1,1 1,2 -0,1 - 0,1 0,6 | 09 -0,2 -16%
gminy 0,7 2,4% 0,4 0,5 05 | 0,7 0,7 0,7 -0,0 - 0,0 0,6 | 09 0,2 33%
DOCHODY 29,4 1100,0%| 18 19 20 | 279 |294 | 309 -15 - 1,5 19 | 294 - 0%
PODSTAWA 155 | <===

4 szczeble stawki % dochody mld zt réznice mld zt nowe stawki
CIT mld zt| %D varl | var2 | var3 | varl | var2 | var3 | varl |var2 | var3 % |mld zt| réznica | réznica %
panstwo 23,1 | 79% 141 | 149 | 15,7 | 219 | 231 | 24,3 -1,2 - 1,2 15 | 23,2 0,1 0%
wojewodztwo 4,1 14% 2,5 2,6 2,8 | 39 4,1 4,3 -0,2 - 0,2 25 |39 -0,2 -6%
powiaty 0,4 1% 0,2 0,3 0,3 |04 0,4 0,4 -0,0 - 0,0 0,3 |05 0,1 16%
gminy 1,8 6% 1,1 1,2 1,2 | 1,7 1,8 1,9 -0,1 - 0,1 1,2 | 19 0,1 3%
DOCHODY 29,4 | 100% 18 19 20 | 279 | 294 | 309 -15 - 1,5 19 | 294 - 0%

2 szczeble stawki % dochody mld zt réznice mld zt nowe stawki
CIT mldzt| %D varl | var2 | var3 | varl | var2 | var3 | varl |var2 | var3 % | mld zt|rdznica | roznica %
panstwo 23,1 | 79% 141 | 149 | 15,7 | 219 | 231 | 24,3 -1,2 — 1,2 15 | 23,2 0,1 0%
JST 6,30 | 21% 3,9 4,1 43 | 6,0 6,3 6,6 -0,3 - 0,3 4 6,2 -0,1 -2%
DOCHODY 29,40 | 100% 18 19 20 | 279 | 294 | 309 -15 — 1,5 19 | 294 - 0%
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Tabela D. Wynikowe stawki podatkowe

Szczebel PIT CIT

Panstwo 11 11 11 15 15 15
wojewodztwo 0,5 0,5 2,5 2,5

powiaty 1 ) 0,15 0.3

grodzkie powiaty 1 9 0,15 ’ 4
groFizkle gminy 3 6.5 0,6 12

gminy 3,5 0,6

Ogobtem 20 20 20 19 19 19
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