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Niniejsze opracowanie sktada sie z czterech czesci. W pierwszej z nich dokonano wprowadzenia
do tematu, prezentujagc gtowne zatozenia i cel wdrozenia projektu Podatkowego Restartu
Gospodarki realizujgcego rzadowy program ,Polski tad”. W drugiej zostaty zaprezentowane
konsekwencje wprowadzenia tego Programu dla finanséw jednostek samorzadu
terytorialnego[1]. Trzecia poswiecona zostata spojrzeniu strony samorzadowej dotyczacej
przyjetych rozwigzan. W tej czesci opracowania podkreslono zwtaszcza argumenty za i przeciw
wdrgzeniu Programu dla finansow jednostek samorzadu terytorialnego. W czesci czwartej
zaprezentowano ocene wplywu prognozowanych zmian na samodzielnos¢ finansowg
jednostek samorzadu terytorialnego. Opracowanie konczy krotkie podsumowanie w formie
whioskow i rekomendaciji.

Niezmiernie istotne wydaje sie juz dziS podjecie dyskusji na temat rzetelnej oceny
wprowadzonych zmian dla zdolnosci funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego,
zwtaszcza w kontekscie realizacji zadan biezacych i inwestycyjnych w najblizszych latach (w
tym w dtuzszej perspektywie czasowej, w ktérej samorzad terytorialny czekajg takze istotne
zmiany zwigzane z procesem depopulacji i starzenia sie spoteczenstwa).

Wprowadzenie - gtéwne zatozenia i cel Programu ,,Polski Ltad”

Na oficjalnych stronach rzgdowych mozna przeczytaé, ze ,Polski tad” to program rzgdowy
stanowigcy plan odbudowy polskiej gospodarki zagrozonej trwajgcg pandemia COVID-19. Jego
gtdwnym celem jest zmniejszenie nieréwnosci spotecznych i stworzenie lepszych warunkéw do
zycia wszystkim obywatelom.

[1]1 Na podstawie ustawy z 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1927, 2427) oraz projektu ustawy o wsparciu jednostek samorzadu
terytorialnego w zwigzku z Programem Polski tad wraz z uzasadnieniem (druk sejmowy nr 1531).
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Program ten opiera sie na pieciu fundamentach, a mianowicie:
e podatkach;

e opiece zdrowotnej;

e mieszkalnictwie;

* emeryturach;

e zatrudnieniu.

Niezwykle istotne dla niniejszego opracowania sg zmiany zaproponowane w dwoch sposrod
nich, a mianowicie podatkach i emeryturach. Wedtug zatozen twdércéw Programu 18 min
Polakéw powinno zyska¢ na obnizce podatkéw na skutek podniesienia kwoty wolnej od
podatku do 30 tys. zt dla wszystkich podatnikdw korzystajgcych ze skali podatkowej (kwota ta
przystuguje niezaleznie od wysokosci uzyskanych dochoddow, w przeciwienstwie do
poprzedniego rozwigzania, w ktorym byta ona uzalezniona od wysokosci dochodu i miata
charakter regresywny) oraz progu podatkowego do 120 tys. zt (poprzednio nieco ponad 85 tys.
zt). Dzieki tym zmianom podatek dochodowy od osdb fizycznych PIT w wysokosci 32 proc.
ptaci¢ bedzie o potowe mniej osob niz dotychczas (w roku 2019 na 255 min podatnikow
opodatkowanych wedtug skali podatkowej, nieco ponad 1,2 min - 4,84% zaptacito podatek przy
zastosowaniu wyzszej stawki podatkowej). Dodatkowo wprowadzone zostaty liczne preferencje
podatkowe w postaci réznego rodzaju ulg i zwolnien podatkowych. | tak np. zwolniono z
podatku przychody podatnikdw, ktorzy przeniesli miejsce zamieszkania na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, przychody podatnikéw, ktdérzy sg rodzicami co najmniej czworga
dzieci, czy tez okreslone przychody emerytdw. W ramach ulg podatkowych wprowadzono m.in.:
ulge dla klasy sredniej, ulge na zabytki, ulge na ekspansje, ulge na innowacyjnych pracownikow,
ulge na prototyp, czy tez robotyzacje. Dodatkowo nalezy wspomnie¢ o waznych zmianach,
ktdre miaty jeszcze bardziej uatrakcyjni¢ jedng z uproszczonych form opodatkowania, tj. ryczatt
od przychoddw ewidencjonowanych. Zmiany te polegaty przede wszystkim na wprowadzeniu
nowych, nizszych stawek podatkowych, przedefiniowaniu niektérych kategorii podatkowych
oraz ograniczeniu tylko do tej formy opodatkowania przychoddw z najmu i Zrédet pokrewnych.
Wprowadzenie tych rozwigzan wraz z tymi, ktore zaczety obowigzywac w 2021 r., zapewne
zwiekszy zakres stosowania tej formy opodatkowania, co wydaje sie byc¢ istotne dla finansow
samorzgdowych. Dochody podatkowe z tytutu tej formy opodatkowania w catosci trafiajg
bowiem do budzetu centralnego.

Oprécz wyzej wymienionych zmian, ktére zasadniczo sg korzystne dla podatnikow,
ustawodawca w ramach wprowadzanej reformy podatkowej, przyjat szereg rozwigzan, ktérych
skutkiem bedzie zwiekszenie ciezarow podatkowych. Najszerzej dyskutowang niekorzystna
zmiang jest wytaczenie mozliwosci odliczania zaptaconych sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne od podatku oraz gruntowne przebudowanie systemu ich naliczania w przypadku
0sob wykonujgcych dziatalnos¢ gospodarcza.

Ponadto ustawodawca w podatku PIT przyjat rozwigzania de facto zmierzajgce do
wyeliminowania uproszczonej formy opodatkowania w postaci karty podatkowej. Jest to o tyle
istotne, ze dochody z tej formy opodatkowania w catosci zasilaty budzety podstawowych
jednostek samorzadu terytorialnego.

Nie mozna takze zapomnie¢ o wprowadzeniu wielu rozwigzan w podatku CIT, majgcych na
celu uszczelnienie systemu podatkowego. Mozna tu wymieni¢: tzw. podatek minimalny,
ograniczenie mozliwosci dokonywania odpiséw amortyzacyjnych od niektérych s$rodkdw
trwatych, ograniczenie w rozliczaniu kosztow finansowania dtuznego, czy tez zmiany dotyczgce
tzw. ukrytej dywidendy.


https://biznes.wprost.pl/gospodarka/10447564/polski-lad-zmiany-w-podatkach-nowe-formy-zatrudnienia-jaroslaw-kaczynski-przestawia-szczegoly.html

Przedstawione zmiany nie sg obojetne dla finansow jednostek samorzad terytorialnego, ktore sg
istotnym ostatecznym odbiorcg srodkéw pozyskiwanych z podatkéw dochodowych, zwtaszcza
podatku dochodowego od oséb fizycznych PIT[2]. Dochody z tego tytutu sg szczegdlnie
waznym zrédtem zasilania budzetowego podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego.

Na wykresie 1 zaprezentowano wielko$¢ dochodéw z tytutu PIT wedtug rodzaju jednostek
samorzadu terytorialnego, a na wykresie 2 ich udziat w dochodach wtasnych[3].

Wykres 1. Dochody z udziatéw w podatku PIT w latach 2010-2020 (min zi)
Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS, https;//stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-

narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych/gospodarka-finansowa-jednostek-samorzadu-
terytorialnego-2020,5,17.htm/
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Wykres 2. Udziat dochodéw z udziatéw w podatku PIT w dochodach witasnych w
latach 2010-2020 (%)

Zrédfo:  opracowanie wiasne na podstawie danych GUS, httpsy//stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-
narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych/gospodarka-finansowa-jednostek-samorzadu-
terytorialnego-2020,5,17.html.
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Wedtug ustawodawcy jednostki samorzadu terytorialnego w okresie najblizszych 10 lat od
wejscia w zycia programu ,Polski tad” stracg na zmianach podatkowych ponad 112 mid zt.
Ubytek dochodu w poszczegdlnych latach zostat zaprezentowany w tabeli 1.

[2] Udziat w PIT w roku 2020 ksztattowat sie na poziomie: 38,32% gminy, 10,25% powiaty, 1,60% wojewddztwa, a w CIT:
6,71% gminy, 1,40% powiaty oraz 14,75% wojewddztwa.

[3] Gminy prezentowane sg bez miast na prawach powiatu, ktére traktowane sg jako odrebna kategoria jednostek.
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Tabela 1. Ubytek dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w okresie 10 lat od
wejscia w zycie zmian wdrozonych w ramach Programu ,,Polski tad” (min zi)

2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031 Razem

11 11 11 11 11 11 10 10 10 10 112
522 622 882 675 343 164 503 754 631 530 426

Zrédto: Ocena skutkow regulacji - ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych, ustawy o
podatku dochodowym od 0sob prawnych oraz niektorych innych ustaw.

Jak wynika z danych przedstawionych na wykresach oraz w tabeli najwieksze ubytki dochodow
z prezentowanego zrdédta odnotujg miasta na prawach powiatu oraz gminy, a zmiany te bedg
niewielkie dla samorzgdowych wojewoddztw (biorgc pod uwage ich wielkos¢ i znaczenie fiskalne
dla poszczegdlnych typdw jednostek).

Wazne jest przyjrzenie sie wdrazanym zmianom w zakresie finanséw samorzgdowych
zwigzanych z uzupetnieniem tego ubytku dochodow, ktore pozwolg na zapewnienie
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego. Zwtaszcza dziatalnosci inwestycyjnej,
Mmajgcej charakter fakultatywny i realizowanej dopiero po zabezpieczeniu srodkéw na realizacje
zadan obligatoryjnych - biezgcych, a wobec przewidywanego istotnego spadku dochoddéw z
PIT.

Program ,Polski tad” a zmiany w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

Podstawowym celem zmian wprowadzonych ustawg z dnia 14 pazdziernika 2021 r. 0 zmianie
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektdrych innych ustaw([4], ktére
pierwotnie miaty zosta¢ wprowadzone odrebng ustawg o wsparciu jednostek samorzadu
terytorialnego w zwigzku z programem ,Polski tad” jest zapewnienie tym jednostkom
dostosowania systemu finansdéw samorzadu terytorialnego do wyzwan, przed jakimi stang one
w konsekwencji zmian w systemie podatkowym.

Wdrazane rozwigzania majg zwtaszcza na celu[5]:

l.wsparcie finansowe realizacji zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego poprzez
przekazanie z budzetu panstwa dodatkowych srodkow na uzupetnienie subwencji ogolnej,

2.wzmochienie potencjatu inwestycyjnego jednostek samorzgdu terytorialnego poprzez
wprowadzenie nowej czesci subwencji ogdlnej - subwencji rozwojowej oraz w wyniku
wdrozenia Rzagdowego Funduszu Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych[6],

[4] Ustawa wprowadza zmiany w: ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu; ustawie z dnia
17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji; ustawie z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku
dochodowym od osdéb prawnych; ustawie z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych);
ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych; ustawie z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w
wojewodztwie Slaskim oraz w ustawie z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektérych innych ustaw.
[5] Uzasadnienie do projektu ustawy o wsparciu jednostek samorzgdu terytorialnego w zwigzku z Programem Polski
tad, Opinia do ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych
ustaw (druk nr 494).
[6] Fundusz ten nie bedzie przedmiotem analizy w niniejszym opracowaniu. Szerzej: K. Kwiatkowski, W. Tyszkiewicz, M.
Wojcik, Raport finanse samorzgdow terytorialnych po pandemii. Od kryzysu do rozwoju, Fundacja Osrodek Rozwoju
Polski, Fundacja Przyjazny Kraj, Warszawa 2021.
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3. zwiekszenie stabilnosci i przewidywalnosci dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz
wyeliminowanie dysfunkcji systemu dochoddéw samorzgdowych, tak aby byty one mniej narazone
na wahania koniunktury gospodarczej oraz skutki wprowadzanych zmian w ramach Programu,
m.in. poprzez okreslenie nowych zasad ustalania kwot udziatdw jednostek samorzgdu
terytorialnego w podatkach dochodowych PIT i CIT, w tym poprzez wprowadzenie tzw.
referencyjnej tgcznej kwoty rocznego dochodu jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu ich
udziatéw, bedgcej punktem odniesienia dla ustalenia oczekiwanego poziomu dochoddéw JST,

4. uelastycznienie zarzadzania budzetami jednostek samorzgdu terytorialnego, tj. poprzez
wprowadzanie czasowych preferencji w zakresie zasady zréwnowazenia czesci biezgcej ich
budzetdéw oraz indywidualnego limitu sptaty zobowigzan.

Reasumujgc, w celu rekompensowania i stabilizowania dochoddw jednostek samorzadu
terytorialnego zapewnione zostanie uruchomienie dodatkowych $rodkdw jako uzupetnienie
subwencji ogdlnej na realizacje zadan wtasnych JST (wyptacone juz od 2021 r.), wprowadzenie
subwencji rozwojowej, wdrozenie rozwigzan gwarantujgcych jednostkom przewidywalnych
dochodéw z tytutu PIT i CIT w roku budzetowym oraz reguty dochodowej, ktéra zapewni
jednostkom samorzadu terytorialnego dtugookresowej stabilizacji finansowe,j.

Wdrozone rozwigzania daty podstawe prawng przekazania jednostkom samorzgdu terytorialnego
z budzetu panstwa w 2021 r. 8 mld zt jako uzupetnienie subwencji ogolnej[7]. Rozdzielenie tych
srodkow na czes¢ przystugujgcg gminom, powiatom i wojewoddztwom nastapito proporcjonalnie
do wysokosci udziatu planowanych na 2022 r. dochoddw z tytutu udziatéw w dochodach z PIT
gmin, powiatow i wojewodztw w tgcznej kwocie dochoddw wszystkich jednostek z tego tytutu na
zasadach okreslonych w ustawie (w tym rdwniez z uwzglednieniem poziomu ich zamoznosci
ustalonego na 2022 r.). O przeznaczeniu otrzymanych srodkéw decyduje organ stanowigcy JST.
Ubytek srodkéw pozyskiwanych, gtdwnie z udziatu w PIT, zostanie uzupetniony w obszarze
inwestycyjnym poprzez wprowadzenie od 2023 r. nowej czesci subwencji ogdlnej - inwestycyjnej.
Zasady ustalania nowowprowadzanej czesci subwencji ogdlnej okreslono w art. 28a ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, w ktérym okreslono globalng kwote tej czesci
subwencji ogolnej, jak tez parametry jej podziatu: poziom wydatkow majgtkowych JST i liczba
mieszkancow.

Czes¢ rozwojowa subwencji ogoélnej sktada sie bedzie z kwoty podstawowej, premii aktywizujgcej
i premii inwestycyjnej. Kwota podstawowa przystugiwac bedzie kazdej jednostceproporcjonalnie
do liczby jej mieszkancéw, z zastrzezeniem minimalnych i maksymalnych kwot dla
poszczegdlnych rodzajéw jednostek. Premia aktywizujgca ma przystugiwacé jednostkom, w
ktorych dynamika wydatkow majgtkowych, z wytgczeniem wydatkow finansowanych z dotacji z
budzetu innej jednostki samorzgdu terytorialnego, w roku poprzedzajagcym rok bazowy w
stosunku do roku go poprzedzajgcego per capita, przekroczy analogiczny wskaznik odpowiednio
dla gmin, powiatéw i wojewddztw. Podziat premii aktywizujgcej bedzie nastepowat
proporcjonalnie do wydatkdéw majgtkowych ustalonych na jednego mieszkanca. Natomiast
premia inwestycyjna przydzielana bedzie jednostkom, w ktérych wskaznik wydatkow
majgtkowych per capita w roku poprzedzajgcym rok bazowy przekraczat bedzie analogiczny
wskaznik obliczony odpowiednio dla gmin, powiatéw i wojewddztw. Premia inwestycyjna bedzie
proporcjonalna do wydatkdw majagtkowych ustalonych na jednego mieszkanca. Mechanizm
podziatu czesci rozwojowej subwencji ogdlnej zostat zaprezentowany na wykresie 3.

Ustalono, ze kwota obligatoryjna subwencji rozwojowej dla jednostek samorzadu terytorialnego w
2023 r. wyniesie 3 mild zt. W kolejnych latach bedzie ona indeksowana wskaznikiem
sredniookresowej dynamiki wartosci produktu krajowego brutto w cenach biezacych.
Ustawodawca przewidziat dodatkowy wzrost czesci rozwojowej subwencji ogdlnej w przypadku
ubytku dochoddéw jednostek samorzadu np. na skutek zmian przepiséw prawnych.

[7] Ustawa z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz
niektorych innych ustaw, art. 8.



Wedtug zatozen ustawodawcy przyjecie wskazanych kryteriow podziatu czesci rozwojowej
subwencji ogdlnej powinno przyczyniac sie do:

a) ograniczenia nieréwnosci rozwojowych miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego (dzieki
kwocie podstawowej, ustalanej co do zasady proporcjonalnie do liczby mieszkancow),

b) wzmocnienia aktywnosci inwestycyjnej jednostek (dzieki premii aktywizujacej oraz premii
inwestycyjnej).

Woykres 3. Zasady podziatu czesci rozwojowej subwencji ogélnej

Podziat pomiedzy gminy, Proporcjonalnie do wykonanych w
powiaty, wojewodztwa roku n-2 wydatkow majatkowych

Czesé rozwojowa
subwencji ogolne]

Kwota podstawowa Premia aktywizujaca Premia inwestycyjna
60% 0% 20%
Podziat pomiedzy Podziat pomiedzy IST o Podziat pomiedzy 15T o
poszczegdlne JST przewyiszajgoych srednig przewyiszajgoych srednig
proporcjonalnie do liczhy dynamike wydatkow wydatkow majgtkowych
mieszkancéw z limitami® majgtkowych per capita per capita (z roku n-2)

[z roku n-2)

Limity ustanowione jako odsetek ogdlnej kwoty przypadajacej poszczegéinym rodzajom
jednostek samorzadu terytorialnego:

- w przypadku gmin - co najmniej 0,01% i nie wiecej niz 3% ogdlnej kwoty przypadajacej
na gminy,

- w przypadku powiatéw - co najmniej 0,1% i nie wiecej niz 0,95% ogdlnej kwoty
przypadajacej na powiaty,

- w przypadku wojewoédztw - co najmniej 3% i nie wiecej niz 10% ogdélnej kwoty
przypadajacej na wojewédztwa.

Zrédto: Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, Dz. U. z 2021 r. poz. 1672,
19017, 1927.art. 28a.

W celu zapewnienia stabilnosci finansow samorzadowych ustawodawca wprowadza takze
mechanizm uzupetniania dochoddw budzetowych opartych na tzw. referencyjnej tgcznej
kwocie rocznego dochodu JST z tytutu udziatu we wptywach z podatkdw dochodowych PIT i
CIT. Dla 2023 r. (pierwszego roku obowigzywania reguty) za referencyjng kwote przyjeto
planowang kwote dochoddéw z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego PIT i CIT
przez jednostki samorzadu terytorialnego w wieloletnich prognozach finansowych na 2022 r.
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W kolejnych latach kwota ta bedzie indeksowana wskaznikiem sredniookresowej dynamiki PKB
w cenach biezacych oraz, w zakresie PIT na poziomie gmin, wskaznikiem bedgcym ilorazem
wysokosci udziatu w dochodach z PIT w roku budzetowym i wysokosci udziatu w dochodach z
PIT w roku bazowym. Indeksacja bedzie odbywata sie z uwzglednieniem dynamiki
nominalnego PKB, ktory bierze pod uwage nie tylko wzrost gospodarczy, ale rowniez inflacje[8].

Mechanizm ten bedzie uruchamiany, gdy fgczna kwota rocznego dochodu jednostek
samorzadu terytorialnego z tytutu udziatu we wptywach z podatkéw dochodowych PIT i CIT,
prognozowana na rok budzetowy bedzie nizsza od referencyjnej tgcznej kwoty rocznego
dochodu z tego tytutu, ustalonej na ten rok, oraz réznica miedzy tymi kwotami bedzie wyzsza
od wysokosci czesci rozwojowej subwencji ogolnej. W takiej sytuacji wysokos¢ rozwojowej czesci
subwencji ogdlnej bedzie dodatkowo zwiekszona do wysokosci roznicy miedzy tymi tgcznymi
kwotami rocznego dochodu.

Wprowadzone rozwigzania prawne majg zapewni takze ochrone mniej zamoznych jednostek
samorzadu przed spadkiem subwencji wyrdwnawczej spowodowanej zmianami skutkujgcymi
pomniejszeniem dochoddw z udziatdw w PIT lub CIT - dzieki zastosowaniu tzw. kwoty
stabilizujgcej. Bedzie to miato miejsce w sytuacji, gdy taczna kwota rocznych dochodow
odpowiednio gmin, powiatéw lub wojewddztw z tytutu udziatu w podatkach dochodowych PIT
i CIT prognozowanych na rok budzetowy bedzie nizsza od referencyjnej tgcznej kwoty rocznych
dochodow z tych tytutdw, ustalonej na ten rok, oraz gdy w roku budzetowym suma kwoty
podstawowej i uzupetniajgcej czesci wyrownawczej subwencji ogdlnej odpowiednio dla gmin,
powiatéw lub wojewddztw jest nizsza od sumy kwoty podstawowej i uzupetniajgcej czesci
wyrownawczej subwencji ogdlnej z roku bazowego, to czes¢ wyréwnawcza subwencji ogdélnej
na rok budzetowy bedzie uzupetniana o kwote stabilizujgcg. Wysokosc kwoty stabilizujgcej
stanowi¢ bedzie rownowartos¢ réznicy miedzy suma kwoty podstawowej i uzupetniajgcej czesci
wyrédwnawczej subwencji ogdlnej odpowiednio dla gmin, powiatéw lub wojewddztw na rok
budzetowy a sumg kwoty podstawowej i uzupetniajgcej czesci wyréwnawczej subwencji
ogolnej z roku bazowego.

Projektodawcy zmian w systemie finansow jednostek samorzgdu terytorialnego podkreslali w
uzasadnieniu regulacji prawnych, ze kwota stabilizujgca ma wyréwnywac¢ ubytki w czesci
wyréwnawczej subwencji ogdlnej, do wysokosci jakg jednostki samorzadu terytorialnego
uzyskaty w roku poprzednim.

Warto dodatkowo podkresli¢, ze w celu stabilizacji dochodoéw, system wyrédwnawczy dla
jednostek samorzadu terytorialnego zostat oparty na biezgcych dochodach z tytutu PIT i CIT[9].

Dotychczas kwote subwencji wyrownawczej obliczano z uwzglednieniem danych o dochodach
jednostek sprzed 2 lat, co byto szczegdlnie niekorzystne w sytuacji zatamania koniunktury
gospodarczej ograniczajgcej dochody budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego
(zwtaszcza, gdy wptaty ustalane byly na podstawie dochoddéw z roku dobrej koniunktury, a
dokonywane w roku spowolnienia gospodarczego).

[8] Wskaznik sredniookresowej dynamiki wartosci PKB dla roku 2023 ustalany bedzie jako srednia geometryczna za
ostatnie osiem lat poprzedzajgce o 2 lata dany rok, czyli dla roku 2023 wskaznik ten bedzie obejmowat srednig
dynamike wartosci PKB z lat 2014-2021.

[9] Takie rozwigzanie mozliwe jest w zwigzku z oparciem dochoddéw samorzadowych z tytutu udziatéw w PIT i CIT na
prognozie, ktéra bedzie znana przed rozpoczeciem roku budzetowego.
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Od 2022 r. przy obliczaniu wskaznika dochoddw podatkowych per capita (wskaznika
zamoznosci) sa uwzgledniane dochody z tytutu udziatu w PIT i CIT w roku budzetowym.
Rozwigzanie to bedzie miato takze zastosowanie w przypadku naliczania wptat na poczet czesci
réwnowazgcej/regionalnej subwencji ogdlnej tzw. janosikowego. Efektem tej zmiany ma byc¢
Jlepsze dopasowanie systemu korekcyjno-wyréwnawczego do aktualnej, biezacej sytuacji
finansowej jednostki oraz wyeliminowanie istotnej dysfunkcji systemu sprowadzajgcej sie do
opisanego wyzej czasowego rozdzwieku w zakresie ustalania wptat/subwencji wyrownawczej dla
JST[10].

Jedng z istotnych, zwtaszcza w okresie kryzysu finansowego wywotanego pandemia COVID-19,
zmian jest regulacja pozwalajgca na czasowe uelastycznienia regut fiskalnych zawartych w
ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Ustawodawca wprowadzit czasowe
stosowanie preferencji w zakresie zasady zrownowazenia czesci biezgcej budzetu jednostek
samorzadu terytorialnego oraz indywidualnego limitu sptaty zobowigzan. Poczgwszy od 2022 r.
wytgczone zostajg z reguly odnoszgcej sie do zrownowazenia budzetu (art. 242 ustawy o
finansach publicznych) wolne srodki. Ma to na celu zapobiezenie przypadkom zaciggania przez
jednostki samorzadu terytorialnego nadmiernych zobowigzan (w formie kredytow i pozyczek)
tylko po to, aby wygenerowac wolne srodki i spetni¢ ustawowy wymaog art. 242 ustawy. W 2022 r.
ustawodawca umozliwia, uwzgledniajgc sytuacje zwigzang z epidemig COVID-19, jednostkom
samorzadu terytorialnego rownowazenie wydatkdw biezgcych wolnymi srodkami (nadwyzka
srodkdéw pienieznych na rachunku biezgcym budzetu jednostki, wynikajgcg z rozliczen
wyemitowanych papierow wartosciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych).

Zostanie zatem wydtuzony okres przejsciowy na dostosowanie sie samorzgdu terytorialnego do
zmian wprowadzonych nowelizacja ustawy o finansach publicznych z 2018 r., jak i czasowo
zostanie uelastyczniona reguta dotyczgca bilansowania czesci biezgcej budzetu. Wprowadzone
zmiany dopuszczajg mozliwos¢ przekroczenia w okresie 2022-2025 reguty zrownowazania
budzetu w czesci biezgcej w danym roku budzetowym, pod warunkiem, ze w okresie tym
jednostka zbilansuje swdj budzet w czesci biezacej. Co oznacza, ze deficyt biezagcy danego roku
bedzie musiat by¢ pokryty w innym roku budzetowym w okresie najblizszych lat. Wprowadza sie
wiec czasowg zmiane podejscia do rozliczenia tej reguly - z rozliczenia jednorocznego na
sredniookresowe.

nZa" i ,Przeciw” wprowadzeniu rozwigzan dla samorzadu terytorialnego
Programu ,,Polski tad” - spojrzenie samorzadowe

Czytajgc uzasadnienie do proponowanych zmian w systemie finansowania jednostek
samorzgdu terytorialnego mozna odnies¢ wrazenie, ze jednostki nie stracg na wdrozeniu
,Polskiego tadu”, a wrecz przeciwnie ich sytuacja dochodowa ulegnie poprawie. Juz w 2022 r.
wzrost dochoddéw samorzadu terytorialnego wyniesie 4,3% w relacji do prognoz dochoddw
sporzgdzonych przez jednostki samorzgdu terytorialnego przed ogtoszeniem programu ,Polski
tad” (prognozy w WPF-ach wg stanu na 05.05.2021), a uwzgledniajac srodki z Funduszu PolskKi
tad wzrost ten powinien wynies¢ 9,6%[11]. W kolejnych latach reguta stabilizujgcg dochody z PIT
i CIT oraz cze$¢ rozwojowa subwencji ogdlnej, waloryzowane  wskaznikami
makroekonomicznymi, bedg zapewnia¢ stabilnos¢ finansowg w relacji do dochodow
notowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego przed wprowadzeniem Polskiego tadu.

[10] https://www.prawo.pl/samorzad/zalozenia-reformy-finansow-samorzadowych-w-polskim-ladzie,510330.html.
111 https://www.podatki.gov.pl/wyjashienia/polski-lad-dla-samorzadow/
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Jednak zupetnie innego zdania sg przedstawiciele jednostek samorzadu terytorialnego,
zwtaszcza najwiekszych - miast na prawach powiatu, a zwtaszcza metropolii. Jeszcze na etapie
opiniowania projektu nowelizacji ustaw podatkowych oraz projektu ustawy o wsparciu jednostek
samorzgdu terytorialnego w zwigzku z programem ,Polski tad” Komisja Wspdlna Rzadu i
Samorzadu Terytorialnego wyrazita negatywng opinie stojgc na stanowisku, ze na nowych
rozwigzaniach stracg samorzadowe budzety i mieszkancy.

Jak zauwazaja przedstawiciele strony samorzadowej zaproponowana ‘rekompensata nie
pokrywa w petni ubytkow, ktére powstang po zmianach podatkowych wprowadzonych Polskim
tadem, i nie wiadomo, czy trafi akurat do gmin, ktdére najbardziej ucierpig’[12]. Obawy sg tym
wieksze, ze w gre wchodzg nie tylko prognozowane ubytki dochoddéw wynikajgce ze zmian
Polskiego tadu, ale takze te, do ktérych doszto po reformach z 2019 i 2020 r. (obnizka PIT z 18 do
17 proc. i zerowa stawka PIT dla mtodych). Wsparcie finansowe dla samorzadu terytorialnego ma
wynies¢ 48,4 mld zt w ciggu 10 lat, a wtodarze jednostek samorzadu szacujag straty dochoddw z
podatkéw PIT i CIT na poziomie 207 mld zt (z uwzglednieniem zmian podatkowych z lat 2019 i
2020).

Przedstawiciele samorzadu zwracali uwage, ze ,odebranie tych dochodoéw, to jest odebranie
pieniedzy spotecznosciom lokalnym, a nie wdjtom, burmistrzom czy prezydentom?[13]. Ze
srodkow pochodzacych gtownie z podatkow finansowane sg przede wszystkim zadania wtasne
jednostek samorzadu, w tym dostarczane dobra i ustugi publiczne.

Jak wyliczyli przedstawiciele samorzadu terytorialnego wsparcie jednostek samorzadu
terytorialnego w ramach programu ,Polski tad” w wysokosci 50 mld zt na przestrzeni 10 lat jest
niewspotmierne do strat, jakie wygeneruja rozwigzania tego programu dla budzetow
samorzadowych - 132 mld zt (wedtug Ocen Skutkéw Regulacji).

Podkreslano takze, ze mechanizm polegajgcy na zamianie udziatu w PIT, ktéry jako zrédto
dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego, zwtaszcza gmin i powiatdw zostanie istotnie
ograniczone, na czesc¢ rozwojowqa subwencji ogolnej jest sprawiedliwy spotecznie. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze ubytek w dochodach z tego tytutu dotknie konkretne jednostki, zwtaszcza te w
ktorych dochody z tego podatku byly istotne fiskalnie, a srodki w ramach subwencji beda
dodawane do systemu i rozdysponowywane wedtug zasad okreslonych w ustawie (z ustalonymi
limitami goérnymi). Moze sie zatem okaza¢, ze nawet w przypadku gdyby przyznawane
dodatkowo kwoty zbilansowaty ubytek dochodow, to i tak czes¢ jednostek bedzie z tego tytutu
poszkodowana finansowo na skutek przesunie¢ srodkéw pomiedzy jednostkami. Rozne skutki
finansowe dla gmin wprowadzonych zmian w PIT bedg takze konsekwencjg nierownomiernego
rozmieszczenia podatnikdow, ktérzy w ogdle nie bedg ptaci¢ tego podatku dochodowego.
Zwigzek Gmin Wiejskich RP przedstawit ten problem dopytujac, ,czy wysokos¢ 26% ubytku
dochoddw z analizowanego zrodta jest globalna, czy sg wyliczenia dla poszczegdlnych jednostek;
czy nie jest tak, ze w gminach wiejskich ten ubytek bedzie nawet 50 czy 60-procentowy?"[14].

Szczegdlnie negatywnie wdrozone zmiany oceniata Unia Metropolii Polskich (UMP), ktdra
oszacowata utrate dochoddéw na poziomie blisko 100 mld zt w ciggu najblizszych 10 lat.
Samorzadowcy podkreslali jednoczesnie, ze woleliby, aby wysokos¢ dochodow zalezata od ich
aktywnosci, a nie od zasobnosci budzetu panstwa.

[12] https://samorzad.pap.pl/kategoria/finanse/samorzadowe-argumenty-na-nie-i-na-tak-dla-ustawy-o-wsparciu-jst
[13] https://samorzad.pap.pl/kategoria/finanse/samorzadowe-argumenty-na-nie-i-na-tak-dla-ustawy-o-wsparciu-jst
[14] https://samorzad.pap.pl/kategoria/finanse/samorzadowe-argumenty-na-nie-i-na-tak-dla-ustawy-o-wsparciu-jst


https://samorzad.pap.pl/kategoria/finanse/samorzadowe-argumenty-na-nie-i-na-tak-dla-ustawy-o-wsparciu-jst

Negatywnie oceniona zostata takze propozycja jednorazowego wsparcia finansowego w
wysokosci 8 mld zt, zwtaszcza w przypadku duzych miast. Przyjete zasady jej rozdysponowania
sg krzywdzace gtéwnie dla Warszawy. Wynika to z przyjetych zasad podziatu subwencji
rekompensujgcej w 2021 r. Ustawodawca przewidziat bowiem korekte z tytutu ,zamoznosci”
jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra ograniczyta kwote wynikajacg z podziatu
proporcjonalnego do planowanych dochoddéw z PIT i odwrotnie.

W ramach rekompensaty utraconych dochodow ustawodawca zatozyt jednorazowa subwencje
w wysokosci 8 mld zt wyptacong w 2021 r. oraz czes¢ rozwojowg subwencji ogdlnej w wysokosci
od 3-4 mld zt rocznie. Przedstawiciele UMP wyliczyli, ze biorgc pod uwage prognozowang utrate
dochodoéw na poziomie 145 mild zt, w ciggu 10 lat ubytek dochodoéw budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego osiggnie poziom blisko 97 mld zt. Wobec czego mozna stwierdzic, ze
na zmianach w PIT w skali roku jednostki samorzgdu stracg dochody z PIT na poziomie 15 mid
zt, w zamian otrzymujac od 3 do 4 mld zt na cele rozwojowel[l5]. Na tych rozwigzaniach
najwiecej stracg duze miasta realizujgce zadania zarowno gminne, jak i powiatowe.

Wedtug wyliczen Mirostawa Czekaja - skarbnika miasta stotecznego Warszawa najwiekszymi
,poszkodowanymi” na skutek programu ,Polski tad” beda najwieksze miasta - cztonkowie UMP.
Wedtug jego szacunkdw realny spadek dochoddw z PIT miast UMP w 2022 roku wyniesie 13,3%,
z czego na skutek wzrostu cen 3,3%. W przypadku subwencji rozwojowej w 2023 r. miasta te
tgcznie stracg na skutek ograniczenia kwoty z tytutu zastosowania gérnego limitu 41 min zt.
Najwieksze straty w wyniku zastosowania gornego putapu przy podziale kwoty podstawowej
subwencji rozwojowej odniosg Warszawa (44%), Krakow (10%), todz (8%), Wroctaw (8%) i
Poznan (6%). Skarbnik Warszawy oszacowat wykonanie dochoddéw z PIT w 2022 r. na poziomie
15,5 mld zt (tj. o blisko 2 mld mnigj niz w roku 2021 i blisko o 3,7 mld zt mniej niz w przypadku
prognozy na 2022 r. bez skutkdw Polskiego tadu). Straty samej Warszawy w dochodach z PIT na
skutek programu ,Polski tad” w 2022 r. oszacowat na blisko 700 mln zt nizsze niz w 2021 r.

Stad stanowisko UMP byto jednoznaczne, aby rekompensate dochoddw z tytutu PIT zapewnic
odpowiednim zwiekszeniem udziatéw o 18,34 p.p., tj. z 50,08% do 68,42% w dochodach z PIT
poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego. Jednoczesnie UMP stata na stanowisku, ze
w ustawie powinien by¢ wprowadzony obowigzek zrekompensowania jednostkom dochoddw
w przypadku, gdyby rzeczywiste skutki wprowadzenia tych zmian nie byty zgodne ze skutkami
oszacowanymi w Ocenie Skutkow Regulacji.

Samorzadowcy dostrzegajg takze pozytywne elementy zmian systemu zasilania finansowego
ich jednostek wprowadzanych w ramach programu ,Polski tad”. Ogdlnie pozytywnie oceniajg
np. wprowadzany mechanizm dtugoterminowego stabilizowania dochodéw samorzadu
terytorialnego z udziatéw w podatkach dochodowych PIT i CIT. Jednak strona samorzgdowa, jak
rowniez Narodowy Bank Polski dostrzegajg istothg wade w zakresie proponowanego sposobu
obliczania wyjsciowego poziomu referencyjnej kwoty dochodow jednostek samorzgdu
terytorialnego z tytutu wskazanych podatkow[16]. Wedtug NBP nieuzasadnione byto przyjecie
kwot dochoddéw z prognoz dochoddéw z PIT i CIT zawartych w wieloletnich prognozach
finansowych (WPF) jednostek samorzadu terytorialnego. Jak zauwazyt NBP prognozy te zwykle
byty obcigzone dos¢ istotnym btedem - przecietnie 11,6% rocznie na in minus. Zestawienie
prognoz i realizacji dochoddéw z tytutu PIT i CIT jednostek samorzadu terytorialnego w latach
2015-2019 zostato przedstawione w tabeli 2.

[15] https://metropolie.pl/artykul/jak-polski-lad-niszczy-finanse-samorzadow
[16] Stanowisko Narodowego Banku Polskiego do druku nr 1531,
https://www.senat.gov.pl/prace/posiedzenia/tematy,571,1.ntml.
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Tabela 2. Prognoza i wykonanie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego z
tytutu udziatu w podatku PIT i CIT - poréwnanie za lata 2015-2019

Rok Prognhoza z WPF Wrykonanie (mln zt) Roznica w %
(mln zt)

2015 41 806 45176 81

2016 45116 48 549 7.6

2017 48 078 53267 10,8

2018 521250 60 606 16,0

2019 58 099 67 042 154
Srednia 11.6

Zrédfo: Stanowisko Narodowego Banku Polskiego do druku nr 1531,

Jak podkreslata strona samorzgdowa, WPF-y zawsze s3g przygotowywane z zachowaniem
ostroznosci i czesto bardzo asekuracyjnie. Jednoczesnie zaproponowano przyjecie bardziej
realistycznej wielkosci dochodéw z analizowanych zrdédet jako kwoty referencyjnej na podstawie
przewidywanego wykonania dochodow z tych zrodet w 2021 r. w projekcie ustawy budzetowej
na 2022 r.

Jednoznacznie pozytywnie strona samorzgdowa ocenita natomiast zmiane, ktdra dotyczy
przekazywania rownych transz miesiecznych dochodow, zarowno podatku PIT i CIT. Ustalana
globalna kwota dochoddw samorzadu terytorialnego z podatku PIT i CIT bedzie bazowata na
planowanych na dany rok budzetowy dochodach z PIT i CIT, ustalonych przed rozpoczeciem
roku budzetowego. Dzieki temu globalna kwota tych dochodéw bedzie znana przed
rozpoczeciem roku budzetowego, a jednostki samorzadu terytorialnego bedg pewne
otrzymania zaplanowanych dochodéw([17]. Pozwoli to na rdwnomierne otrzymywanie
dochodow z tego tytutu i zapobiegnie sytuacji, w ktdrej w pierwszym potroczu jednostki w
ogole mogtyby nie otrzymywac srodkoéw z tego tytutu ze wzgledu na kwote wolng od podatku
w wysokosci 30 tys. zt.

Wsrod pozytywow strona samorzgdowa wymienia takze dopuszczenie do kontrolowanego
czesciowego niezrownowazenia czesci biezgcej budzetu z czteroletnim okresem na
przywrdécenie rownowagi oraz zmiana dotyczgca roku odniesienia przy obliczaniu wptat
jednostek samorzadu terytorialnego do budzetu panstwa w ramach systemu wyrownawczego.

Zmiany w finansowaniu samorzadu terytorialnego a samodzielnos¢ finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego

Nalezy zauwazyé, ze samorzad terytorialny w Polsce wykonuje zasadniczg czes¢ zadan
publicznych o znaczeniu lokalnym i regionalnym. Jednostki samorzadu odpowiedzialne sg
niemal w 100% za realizacje zadan z =zakresu: dostawy wody i odbioru Ssciekow,
zagospodarowania odpaddéw, edukacji podstawowej i ponadpodstawowej, rozwoju
budownictwa mieszkaniowego, kultury, sportu i rekreacji. W ponad potowie odpowiedzialne sg
rowniez za organizacje transportu publicznego, a w ponad 40% za organizacje ochrony zdrowia.
Realizacja tych zadarn wymaga, aby jednostki samorzadu terytorialnego dysponowaty
adekwatnymi, stabilnymi i niezaleznych od decyzji politycznych Zrédtami finansowania.

[17] https://www.prawo.pl/samorzad/zalozenia-reformy-finansow-samorzadowych-w-polskim-ladzie,510330.html
n



Od lat toczy sie dyskusja na temat koniecznosci dokonczenia procesu decentralizacji
rozpoczetego w naszym kraju w 1990 r. Wiekszos¢ o0sob zajmujacych sie tematyka
samorzgdowg podkreslato i podkresla, ze o ile proces decentralizacji zadan zostat w Polsce
dokonany, o tyle decentralizacja finanséw zatrzymata sie na poczgtkowym jej etapie. Co prawda
jednostki samorzadu terytorialnego zostaty wyposazone w okreslone zrodta dochodow
wtasnych, ale poziom wtadztwa podatkowego wobec tych zrédet jest istotnie ograniczony, a
znaczgca czes$é srodkéw budzetowych pochodzi ze Zrédet, na ktére jednostki samorzgdu nie
majg w ogole wptywu (co jest obecnie widoczne). Kolejne zmiany wprowadzane w systemie
finansowania samorzadu terytorialnego prowadzity do stopniowego ograniczania
samodzielnosci finansowej w aspekcie dochodowym, a jednoczes$nie wydatkowym.

Rzgdzacy stale podkreslaja, ze sytuacja finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce
jest dobra. W latach 2016-2020 i po 11 miesigcach 2021 wzrosty nie tylko dochody ogdtem
jednostek samorzgdu, ale rowniez kwoty we wszystkich kategoriach dochodoéw JST: dochody
wtasne, subwencja ogodlna i dotacje celowe, i to pomimo pandemii[18]. Jednak nie zauwazaja
oni, ze jednym z gtdwnych problemoéw jest relatywnie niska dynamika dochoddw wtasnych
wynikajgca gtownie ze zmian ustawowych w systemie podatkowym, gtéwnie w podatku PIT.
Duza reforma podatkowa z 2008 r. spowodowata obnizenie dochodow samorzgdowych z tego
zrodta o kilka procent. W kolejnych latach dochody jednostek samorzadu terytorialnego z PIT
rosty, ale w 2020 r. znowu ulegly zmniejszeniu na skutek pandemii COVID-19, jak i kolejnych
zmian ustawowych w tym podatku (obnizenie stawki z 18 do 17% i podwojenie kosztow
uzyskania przychodow).

Istotnym problemem jest wzrost udziatu dotacji w strukturze dochoddéw budzetowych
jednostek samorzadu terytorialnego z 14,3% w 2004 r. do 30% w 2020 r. Jak podkresla P.
Swianiewicz ,(..) niezaleznos¢ finansowa samorzaddw jest ograniczana od dobrych kilku lat.
Wystarczy spojrze¢ na wskaznik, jakg czes$¢ w ich dochodach stanowig dotacje celowe, ktoére sg
przekazywane w taki sposdb, ze mozna je wykorzysta¢ jedynie na cele wskazane przez
>>darczyrice<<. W sumie to juz ponad 1/3 wszystkich pieniedzy, jakimi dysponujg samorzady
gminne’[19].

Kolejne zmiany wprowadzone ustawg z dnia 14.10.2021 r. o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzgdu terytorialnego zmierzajg niestety w strone dalszej centralizacji finanséw
samorzgdowy. Na stronach rdznych organizacji skupiajgcych albo zrzeszajgcych jednostki
samorzadu terytorialnego mozna przeczyta¢ nagtowki: ,Lokalne budzety na rzadowych
sterydach”, ,Klientelizm zamiast autonomii”, ,Jak Polski tad niszczy finanse samorzadéw’, ,Fitch
Ratings: Przez Polski tad gorsze oceny 14 miast z Polski’[20].

Faktem jest, ze zastgpienie czesci dochoddéw wtasnych (zwtaszcza PIT), cho¢ tak naprawde bez
mozliwosci bezposredniego wptywu na ksztattowanie elementéw prawnej ich konstrukgji,
subwencjg rozwojowag wydaje sie zmiang w kierunku centralizacji finansow samorzadowych i
ich uzaleznienia od sytuacji budzetowej panstwa. Dotychczas cho¢ w sposdb posredni wtadze
samorzgdowe mogly wptywaé na ksztattowanie sie tego zrédta dochodéw - wykorzystujgc
pewne instrumenty stuzace poprawie warunkoéw zycia mieszkancoéw - zachecajgc do
zamieszkania na swoim terenie.

[18] https://www.gov.pl/web/finanse/pozytywne-dane-z-budzetow-samorzadowych

[19] OPINIE, prof. Pawet Swianiewicz, Uniwersytet Warszawski, Fundacja im. S. Batorego, https://regiony.rp.pl/finanse-w-
regionach/art19003181-dla-samorzadow-najwazniejsza-jest-finansowa-samodzielnosc

[20 Amerykanska agencja ratingowa Fitch Ratings ujeta 14 gmin z Polski (Biatystok, Bydgoszcz, Chorzow, Czestochowe,
Gdansk, Gliwice, Katowice, Opole, Ostrow Wielkopolski, Ptock, Rybnik, Szczecin, Warszawe, Zabrze) na liscie
obserwacyjnej ze wskazaniem negatywnym. Wedtug analitykéw agencji gminy w Polsce zmuszone beda do
podnoszenia podatkdw i optat lokalnych oraz ograniczania wydatkéw biezgcych w celu rownowazenia ubytku
dochoddw wynikajgcych z wdrozenia programu ,Polski tad”.
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W wyniku wdrozenia ,Polskiego tadu”, szacuje sig, ze w okresie 10 lat jednostki samorzgdu stracag
ponad 132 mld zt. Taki ubytek dochoddw spowodowatby, iz 1/3 wszystkich jednostek samorzgdu
terytorialnego utracitaby ptynnos¢ finansowg, znaczna czes¢ pozostatych miataby ktopoty ze
sfinansowaniem wydatkéw biezgcych, zwtaszcza wobec rosngcych kosztéw pracy, cen energii,
innych ustug i materiatéw itp. Tylko nieliczne jednostki zachowatyby ograniczone mozliwosci
rozwoju.

Stad konieczne byto wprowadzenie mechanizmoéw rekompensaty przewidywanych ubytkéow
dochoddw jednostek samorzagdu terytorialnego. Nie do korca zrozumiaty jest tok rozumowania
ustawodawcy, ktdory zamiast pozostawic¢ dotychczasowe zrédto zasilania finansowego samorzgdu
terytorialnego - udziatu w PIT na zwiekszonym poziomie, tak jak postulowata to UMP,
wprowadzit dodatkowy mechanizm w postaci skomplikowanej nowej czesci subwencji ogdlne;j.
Nalezy jednak podkresli¢, pomimo, ze to wtadza samorzgdowa bedzie samodzielnie decydowata
o przeznaczeniu srodkéw z tej czesci dotacji, to nie do konca wiadomo jest czy bedzie ona
pokrywata ubytki dochoddw spowodowane zmianami w podatku PIT w ogdle, ale przede
wszystkim w przypadku konkretnych jednostek, ktére sg odpowiedzialne za realizacje lokalnych
zadan publicznych. Krytykowany od poczatku sposdb oszacowania wyjsciowego poziomu
referencyjnej kwoty tej subwencji moze spowodowac, ze braki srodkdéw beda na tyle istotne, ze
utrudni to jednostkom biezgce $wiadczenie ustug swoim mieszkarncom.

Jednostki samorzadu terytorialnego nie bedg miaty zadnego wptywu na wielkos¢ osigganych z
tego tytutu dochoddw. Braki srodkow w tym zakresie moga przektadac sie na ostabienia nie tylko
zdolnosci do realizacji zadan biezacych, wptywajac na jakosc¢ i komfort zycia mieszkancow, ale
takze na ich potencjat rozwojowy (inwestycyjny). Wprawdzie pewnego rodzaju rekompensatg i
instrumentem majgcym poprawic¢ sytuacje jednostek samorzgdu terytorialnego jest Rzadowy
Fundusz Polski tad Program Inwestycji Strategicznych (RFPLPIS), ale wtadze samorzgdowe
podkreslaja, ze wykorzystanie srodkow z tego funduszu ma charakter ,pieniedzy znaczonych”,
ktére moga by¢ wydatkowane na konkretny cel, a jednostki samorzagdu majg do realizacji swoje
zadania i powinny dysponowac srodkami pozwalajgcymi na ich realizacje i samodzielno$¢ w ich
wydawaniu[21]. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego lezata przeciez u podstaw
powotania samorzgdu terytorialnego. RFPLPIS moze by¢ jedynie dodatkowym wsparciem
jednostek w dziatalnosci inwestycyjnej, a nie rekompensatg za pozbawianie ich czesci dochodow
na skutek wdrazanych reform podatkowych. Dziatanie to nie jest ani pierwszym, ani zapewne
ostatnim, cho¢ nalezy podkresli¢, ze az tak istotnych zmian w systemie zasilania finansowego
samorzadu terytorialnego nie byto od momentu jego powotania.

Jednostki samorzadu terytorialnego dostrzegajg w tym funduszu, a w zasadzie w zasadach
naboru wnioskdw bardzo wazny problem, a mianowicie brak transparentnosci zasad podziatu
srodkdéw w ramach organizowanych naboréw whnioskéw, “..zarzuty o niewtasciwe dystrybuowanie
srodkow publicznych bedag pojawiac sie tak dtugo, dopodki procedura ich przyznawania nie
bedzie w petni transparentna, wszystkie warunki oceny znane samorzgdom przed ztozeniem
whioskow, zas w komisjach oceniajgcych zgtaszane projekty nie bedzie obserwatoréw ze strony
organizacji wchodzgcych w sktad Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego’[22].

[21] Szerzej: K. Kwiatkowski, W. Tyszkiewicz, M. Wajcik, Raport finanse samorzadodw terytorialnych po pandemii. Od
kryzysu do rozwoju, Fundacja Osrodek Rozwoju Polski, Fundacja Przyjazny Kraj, Warszawa 2021.

[22] K. Kwiatkowski, W. Tyszkiewicz, M. Wajcik, Raport finanse samorzadow terytorialnych po pandemii. Od kryzysu do
rozwoju, Fundacja Osrodek Rozwoju Polski, Fundacja Przyjazny Kraj, Warszawa 2021.



Podsumowanie - wnioski i rckomendacje

1.Jednostki samorzadu terytorialnego odnotowujg staty wzrost dochoddw budzetowych. W
latach 2010-2020 dochody wazrosty z poziomu 162,8 mld zt do poziomu 3049 mid. zt
Niepokojacy sg jednak zmiany w strukturze tych dochodéw. W 2010 r. udziat dochoddw
wtasnych gmin w Polsce wynosit prawie 45% (w przypadku miast na prawach powiatu blisko
64%), podczas gdy w 2020 byto to odpowiednio 44 i 56%). Za to udziat dotacji celowych istotnie
wzrést. W 2010 w przypadku gmin wynosit 24%, a miast na prawach powiatu niespetna 15%, a w
2020 r. odpowiednio 34% i 25%. Swiadczy to niewatpliwie o zmniejszeniu samodzielnosci
finansowej tych jednostek. Wydaje sig, ze tylko w sytuacji gdy jednostki dysponujg dochodami
pochodzgcymi z przypisanych im zrédet dochoddw bedag zainteresowane, a przynajmniej
powinny byc¢ zainteresowane o ich dbanie i przeznaczanie srodkow z nich pozyskiwanych na
podejmowanie dziatan stuzacych w jak najwiekszym stopniu lokalnym spotecznosciom. Tak
wiec ograniczanie stopnia samodzielnosci finansowej nie jest zjawiskiem pozgdanym.

2. W ostatnich latach (2017-2019) jednostki samorzadu odnotowywaty deficyt budzetowy - ich
wydatki budzetowe przekraczaty dochody. Wydatki jednostek rosty bowiem szybciej niz
dochody. Byto to efektem wielu okolicznosci, m.in. przerzucanych na nie zadan publicznych do
realizacji. Co prawda w 2020 r. budzety jednostek samorzgdu terytorialnego zamknety sie
nadwyzka na poziomie 5,69 mld zt, ale byto to wynikiem ostroznego podejscia do zarzgdzania
finansami w trakcie pandemii i ograniczania wydatkéw inwestycyjnych.

3. Dla rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego kluczowe znaczenie ma zdolnos¢ do
generowania nadwyzki budzetowej na poziomie biezgcym (nadwyzki operacyjnej). Wdrazane
od lat rozwigzania, np. w systemie edukacji, prowadzity do zmniejszenia zdolnosci do
generowania tej nadwyzki. Warto jednak podkreslic, ze istotne konsekwencje w tym zakresie
wprowadzg rozwigzania ,Polskiego tadu”. Zdolnos¢ jednostek do rozwoju moze zostac istotnie
ograniczona. Niedoszacowana wartos¢ czesci rozwojowej subwencji ogdlnej, na co zwracali
uwage przedstawiciele NBP, nie zrekompensuje utraty dochoddéw z udziatu w PIT, a to moze
miec¢ bezposrednie przetozenie na potencjat do realizacji zadan biezgcych i inwestycyjnych
samorzadu terytorialnego w Polsce. Warto bytoby przyjrze¢ sie konsekwencjom przyjetych
rozwigzan juz w pierwszym roku ich obowigzywania, aby mozna byto wprowadzi¢ stosowne
korekty konstrukcji wdrazanych mechanizmow stabilizujgcych dochody, co byto celem
ustawodawcy w zakresie wprowadzanych zmian do systemu zasilania finansowego jednostek
samorzadu terytorialnego.

4. W ostatnim czasie samorzad terytorialny podobnie jak inne podmioty musiaty sie zmagac z
konsekwencjami pandemii COVID-19. Znaczna czes¢ jednostek odczuta spadek dochodéw
podatkowych, zwtaszcza miasta na prawach powiatu. ,Az blisko 89 proc. miast wojewddzkich
odnotowato mniejsze dochody wtasne w 2020 roku w stosunku do roku poprzedniego, w
przypadku miast na prawach powiatu odsetek wynidst nieco ponad 81 proc. a w powiatach
niemal 74 proc. Na przeciwnym biegunie klasyfikacji znalazty sie gminy wiejskie, wéréd ktoérych
ubytek dochoddw wtasnych dotknat 35 proc. jednostek. Wynika to gtownie ze struktury
podatnikdw. W duzych miastach ich zarobki sg wyzsze niz na obszarach wiejskich (gdzie
przewazajg wsréod mieszkancoéw osoby utrzymujgce sie z rolnictwa, emerytur i rent), a tym
samym ptacag oni wyzsze podatki’[23].

[23] Szerzej: K. Kwiatkowski, W. Tyszkiewicz, M. Wdjcik, Raport finanse samorzgdéw terytorialnych po pandemii. Od
kryzysu do rozwoju, Fundacja Osrodek Rozwoju Polski, Fundacja Przyjazny Kraj, Warszawa 2021.
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5. Wydaje sie, ze przed wtadzami jednostek samorzadu terytorialnego pojawiac sie bedg liczne
problemy, oprécz tych wynikajgcych z samej depopulacji jednostek samorzadu terytorialnego,
ktére bedg niosty za sobg nieodwracalne skutki finansowe. Utrzymanie infrastruktury i
zabezpieczenie swiadczenia doébr i ustug publicznych przy zmniejszajacej sie liczbie ludnosci i
to do tego ,starzejgcego sie” spoteczenstwa bedzie rodzito szereg problemdw finansowych.
Konsekwencje finansowe bedg dotyczyty przeze wszystkim: spadku dochoddéw z PIT i CIT,
podatku od nieruchomosci oraz subwencji oswiatowej, z tytutu optat za ustugi komunalne i
administracyjne. Istotne znaczenie bedzie miata migracja wewnetrzna, a jednostki samorzadu
terytorialnego bedga rywalizowaty nie tylko o podmioty gospodarcze, ale takze o mieszkancow,
jako potencjalne zrédta dochoddw. O zdolnosci do przyciggania nowych mieszkancéw
(zwtaszcza w wieku produkcyjnym) bedg decydowaty nie tylko atrakcyjne miejsca pracy, ale
rowniez oferowane warunki zycia oraz poziom swiadczonych lokalnych ustug publicznych:
poczawszy od edukacji po ochrone zdrowia[24].

[24] Szerzej: Prognozowana sytuacja demograficzna gmin w Polsce a ich zdolnos$¢ do realizacji zadan publicznych,
https://frdl.org.pl/static/upload/store/frdI/OPINIE_I_KOMENTARZE_FRDL/komentarz_wyszkowska.pdf; K. Kwiatkowski, W.
Tyszkiewicz, M. Wéjcik, Raport finanse samorzadow terytorialnych po pandemii. Od kryzysu do rozwoju, Fundacja
Osrodek Rozwoju Polski, Fundacja Przyjazny Kraj, Warszawa 2021
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