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PRAWNO-FINANSOWE INSTRUMENTY ROWNOWAZENIA
SAMORZADOWE] GOSPODARKI FINANSOWE]

Problemem samorzadowej gospodarki finansowej jest jej rownowazenie, al-
bowiem zjawiskiem niemal powszechnie wystepujacym sa niedobory budzeto-
we. Przestanek dofinansowywania budzetéw samorzadowych jest kilka i dos¢
wczeénie oraz jasno zostaly one ustalone (zréznicowane warunki naturalne
i stopien rozwoju gospodarczego regionu, che¢ rownomiernego zaspokojenia
potrzeb ludnosci pod wzgledem dochodowym, gospodarczym i spolecznym,
niemoznos¢ i niecelowo$¢ ze wzgledéw spolecznych pelnej komercjalizacji ustug
socjalnych i komunalnych)!;, wéwczas gdy zostang one pomyslnie zrealizowa-
ne stanowia zalete systemu zewnetrznego zasilania samorzadowej gospodarki
finansowej. Cho¢ zasadniczym zrédlem finansowania dzialalnosci biezacej i in-
westycyjnej jednostek samorzadu terytorialnego, pokrywania ich zobowigzan
finansowych oraz deficytéw budzetowych powinny by¢ dochody wtasne i bez-
zwrotne, to jednak dopuszczalne, a niekiedy wrecz konieczne jest, aby jednostki
te uzupelniaty zrédta swoich dochodéw o dochody zasilajace, w tym zwrotne, tj.
takie, ktére wplywaja do kasy tych jednostek z operacji czasowych, powoduja-
cych zaciggniecie zobowigzan tworzacych lub powigkszajacych dtug komunalny
i obcigzajacych budzety tych jednostek w danym roku budzetowym lub w latach
nastepnych.

Sprawne funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego wymaga sie-
gania do wszystkich mozliwych zZrédel finansowania, przy czym warto zwr6-
ci¢ uwage, ze zaciaganie dlugu wydaje sie niekiedy efektywniejsze (pozyczone
srodki pieniezne pozwalaja na wytworzenie wiekszej ilosci débr i uslug na kaz-
da jednostke pieniezng pochodzaca z podatkéw, czyli wlasnego wkiadu miesz-
kancéw danej jednostki samorzadu terytorialnego), niz korzystanie z dochodéw
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1 Por. E. Ruskowski, Podstawowe problemy prawne finanséw lokaliych we Francji, Bialystok 1983, s. 199
in.; T. Debowska-Romanowska, Problemy reformy systemu dotacyjnego budzetow terenowych (w:) Finanse
gospodarki terenowej, Warszawa 1989, s. 212.
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biezacych, ktére stwarzajg mozliwos¢ realizacji przedsiewzie¢ o wartosci rownej
najwyzej tym dochodom.

Prawno-finansowe instrumenty wykorzystywane do réwnowazenia budze-
tow samorzadowych sg zréznicowane. Wérdd nich wspoélczesnie coraz wieksza
role odgrywaja dochody zwrotne. Dochody zwrotne jako Zrédlo réwnowazenia
budzetéw samorzadu terytorialnego moga przybra¢ r6zng forme. W szczegdl-
noéci moga to by¢ kredyty i pozyczki zaciggane na zasadach komercyjnych lub
preferencyjnych oraz emisja i sprzedaz papieréw wartosciowych. Poslugiwanie
si¢ tego rodzaju dochodami w finansowaniu zadah samorzadu terytorialnego
z jednej strony powinno opierac sie na dzialaniach racjonalnych niedopuszczaja-
cych do powstania trwalego ich zadluzenia, z drugiej — jest przejawem wzrostu
samodzielnosci jednostek samorzadowych i odpowiedzialnosci za decyzje, z kté-
rymi te rodzaje dochodéw sg zwigzane.

Dopuszczalno$é¢ stosowania dochodéw zwrotnych jako Zrédia finansowania
samorzadu terytorialnego nie jest bezgraniczna. Wystepujace tu ograniczenia
maja charakter prawno-ekonomiczny, polityczny i psychologiczny.

W grupie pierwszej miesci sie ograniczenie rozwoju lokalnego zadluzenia
wynikajace z powigzania dlugu samorzadowego z dlugiem budzetu panistwa
(obie te instytucje wraz z zadluzeniem innych podmiotéw okreslanych jako ,pu-
bliczne” tworza instytucje panstwowego dlugu publicznego)®. W przypadku gdy
wartos$¢ relacji kwoty panstwowego diugu publicznego do produktu krajowego
brutto jest wieksza od 55%, a mniejsza od 60%, to wydatki budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego okreslone w uchwale budzetowej na kolejny rok moga
by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu powiekszone o nadwyzke budzetows z lat
ubieglych i wolne $rodki, jedynie o kwote zwigzana z realizacja zadan ze $rod-
kéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi innych
niz $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwro-
towi $rodki z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA). Jezeli relacja ta jest réwna lub wiek-
sza od 60%, to wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okreslone
w uchwale budzetowej na kolejny rok nie moga by¢ wyzsze niz dochody tego
budzetu. W przypadku gdy deficyt samorzadéw lokalnych przekroczy poziom
55% PKB, istnieje po pierwsze — prawny obowigzek wprowadzenia tzw. proce-
dur sanacyjnych, czyli opracowania programu przedsiewzie¢ majacych na celu
doprowadzenie do ograniczenia tej relacji. Po drugie — suma zaciggnietych kre-
dytéw i pozyczek oraz zobowigzan z wyemitowanych papieréw wartoSciowych
nie moze przekroczy¢ kwoty okreslonej w uchwale budzetowej jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga ponadto zaciagac jedynie takie zo-
bowiazania finansowe, ktérych koszty obslugi sa ponoszone co najmniej raz do

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz. U. 2013, poz. 885).
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roku, przy czym dyskonto od emitowanych przez te jednostki papieréw warto-
Sciowych nie moze przekracza¢ 5% wartosci nominalnej emisji, a kapitalizacja
odsetek nie jest dopuszczalna.

Istotnym ograniczeniem lokalnego zadluzenia si¢ jest rowniez prawne wska-
zanie cel6w, na jakie moga by¢ wydatkowane srodki pieniezne pochodzace z kre-
dytéw i pozyczek oraz emisji papieréw wartosciowych (pokrycie wystepujacego
w ciggu roku przejSciowego deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorialne-
go; finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego; splata wczesniej zaciagnietych zobowiazan z tytutu emisji papieréw warto-
Sciowych oraz zaciggnietych pozyczek i kredytéw; wyprzedzajace finansowanie
dzialan finansowanych ze $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
oraz finansowanie wydatkéw na inwestycje i zakupy inwestycyjne ujete w ra-
mach wieloletniej prognozy finansowej jednostek samorzadu terytorialnego; ten
ostatni cel moze by¢ przez jednostki samorzadu terytorialnego sfinansowany
w drodze pozyczki zaciagnietej w panistwowych funduszach celowych) i termi-
nu ich splaty (w tym samym roku, w ktérym zostaly zaciagniete); wymagana jest
takze opinia regionalnej izby obrachunkowej o mozliwosciach splaty kredytu,
pozyczki lub wykupu papieréw wartosciowych.

Wreszcie wskazaé trzeba na prawny zakaz zaciggania zobowigzan finanso-
wych, ktérych maksymalna warto$¢ nominalna wyrazona w zlotych nie zostala
ustalona w dniu zawarcia transakcji. Zakaz ten zostal ztagodzony w stosunku
do zobowiazan finansowych nominowanych w walutach obcych zacigganych
przez jednostki samorzadu terytorialnego na miedzynarodowych rynkach finan-
sowych od instytucji miedzynarodowych lub od pozyczkodawcéw rzadowych?,
jak réwniez poprzez ocene mozliwosci wywiazywania sie z zaciagnietych zobo-
wigzan oraz ograniczenia wzrostu poziomu panstwowego dlugu publicznego.

Ograniczenia w wykorzystywaniu diugu dla finansowania zadan jednostek
samorzadu terytorialnego maja réwniez charakter polityczny i wynikaja z cy-
klicznej (co cztery lata) zmiennosci gremiéw decydujacych o komunalnej polity-
ce finansowej. Rozpoczynajacy kadencje samorzadowcy ucza sie zasad gospoda-
rowania finansami komunalnymi, a koficzacy ja nie chca zacigga¢ dlugéw, by nie
by¢ posadzonymi o niegospodarnoé¢. Z tego punktu widzenia dwa lata (pierw-
szy i ostatni rok kadencji) sa stracone dla realizacji przedsiewzie¢ wymagajacych
zaciagniecia kredytu i pozyczki czy emisji papieréw wartosciowych.

W koficu, ograniczenia te majg charakter psychologiczny i wiaza sie z ogo6l-
na niechecia do zadluzania sie przez przedstawicieli samorzadu terytorialnego.
Tymczasem obawy o terminowq splate zadluzenia przez jednostki samorzadu
terytorialnego nie znajdujg potwierdzenia, albowiem w skali kraju zadluzenie

3 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 17 grudnia 2010 . w sprawie przypadkéw, w ktérych nie
stosuje sie ograniczen dotyczacych zaciagania niektérych zobowiazan finansowych przez jednostki
sektora finanséw publicznych, z wyjatkiem Skarbu Panistwa (Dz. U. z dnia 29 grudnia 2010 r. Nr 250,
poz. 1678).
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jednostek samorzadu terytorialnego na koniec 2014 r. mierzone w relacji do do-
chodéw tych jednostek zmniejszylo sie z 38,4 % na koniec 2011 r. do 37,2 % na
koniec 2014 r. i dla poréwnania zmniejszalo sie tez w trzech poprzednich latach
wynoszac kolejno: 38,4% (w 2011 r.), 38,2% (w 20121.)i37,7% (w 2014 r.)".

Prawno-finansowym instrumentem wykorzystywanym do réwnowazenia
samorzadowej gospodarki budzetowej sa udzialy w dochodach innego podmio-
tu publiczno-prawnego. Chodzi tu przede wszystkim o udziaty budzetéw samo-
rzadowych w dochodach budzetu panstwa. Moga jednak wystapi¢ takze udziaty
budzetu jednej jednostki samorzadu terytorialnego w dochodach budzetu innej
jednostki. Oznacza to, ze jedno Zrédlo dochodu publicznego (np. podatku) jest
réwnoczesnie czeSciowo wykorzystywane przez rézne wspolnoty terytorialne,
np. panstwo i jednostke samorzadu terytorialnego albo przez jednostki samorza-
du terytorialnego r6znych szczebli. Celem stosowania w takim wypadku udziatu
jest wyréwnywanie poziomu dochodéw samorzadowych badz ich uzupetnianie
albo tez redukowanie owych dochodéw.

Mozna teoretycznie wyrdzni¢ dwa sposoby wykorzystywania udzialow w tej
roli. Mozna ustawowo dzieli¢ wplywy z danego Zrédla dochodéw publicznych
zbierane z terytorium dzialania okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego
albo z terytorium calego panstwa; w tym drugim wypadku wymaga sie okresle-
nia dodatkowych zasad partycypacji we wplywach przez poszczegoélne jednostki
samorzadu terytorialnego, np. odnoszacych sie¢ do potrzeb, mozliwosci wiasnych
lub obu tych elementéw réwnoczesnie, gdyz prosta regula np. 70% to udziat
panstwa, a 30% — jednostek samorzadu terytorialnego jest tu niewystarczajaca.
Pierwszy sposob realizacji tej zasady utrwala, a nawet poglebia dysproporcje roz-
kiadu terytorialnego zrédet dochodéw. Gminom, na terenie ktérych funkcjonuja
wysoko rentowne podmioty gospodarcze rozliczajace si¢ z budzetem panstwa,
wystarcza nawet niewielki udzial procentowy w tych dochodach, podczas gdy
w innych gminach, np. rolniczych, nawet 100% udziat w podatku dochodowym
od 0s6b prawnych nie rozwiaze problemu réwnowagi budzetu, gdyz takich pod-
miotéw w tych gminach po prostu nie ma. Drugi sposéb jest pozbawiony tej ska-
zy, aczkolwiek technicznie bardziej skomplikowany.

Ustalenie udzialéw nastepuje w drodze ustawowej. Ustawa okresla, w jakich
podatkach i w jakiej wysokosci stosowane sg udzialy. Ta forma dochodéw nie
przewiduje zadnej decyzji zainteresowanej jednostki samorzadowej. Udzialy nie
zawierajg zatem w sobie Zadnego elementu samodzielnosci tej jednostki. Naj-
czesciej zreszta jednostka samorzadowa nie ma takze wplywu na wielko$¢ do-
chodu, w ktérym ma udzial. Moze ona jedynie bardzo posrednio wplywaé na
intensyfikacje tego Zrédla, np. przez tworzenie lub rozwijanie miejsc pracy moze

% Informacja o wynikach kontroli wykonywania zadan regionalnych izb obrachunkowych w zakre-
sie przeciwdzialania zagrozeniom wynikajacym z nadmiernego zadluzania si¢ jednostek samorzadu
terytorialnego, LBI-4101-025/2014, Nr ewid.18/2015/14/066/LBI.
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zwiekszaé wplywy z podatku dochodowego od oséb fizycznych, a zatem takze
swoj udzial w tym podatku.

Ocena udzialéw jako formy rownowazenia budzetéw samorzadowych zalezy
od tego, na jaki okres sa one ustalone. Jezeli ustala si¢ je co roku (np. przy okazji
ustalania budzetu panstwa), to sa one sposobem alimentacji, formg subwencji, na
rzecz samorzadu. Jezeli natomiast ustala sie je bezterminowo, to maja one cha-
rakter stabilizujacy dochody jednostki samorzadu terytorialnego i w swej istocie
staja sie podatkami. W przypadku corocznego okreslania zasad udziatu panistwo
moze co roku réznicowaé swoéj wplyw na gospodarke finansowa samorzadu.
Stale natomiast ustalenie wielkosci i zasad udzialéw mozna oceni¢ jako element
antymotywacyjny, niewymuszajacy na samorzadzie dzialan aktywizujacych jego
dochody.

Rozwazajac kwestie rownowazenia budzetow samorzadowych przy uzyciu
systemu udzialéw w podatkach panstwowych, warto zauwazy¢, ze zbudowanie
tego systemu w oparciu o udzialy ustalone corocznie byloby niewskazane. Co
roku bowiem jednostki samorzadu terytorialnego dowiadywalyby sie o wielkosci
swoich dochodéw. Uniemozliwialoby to im perspektywiczne planowanie i pro-
wadzenie dlugofalowej polityki finansowej i gospodarczej. Dostrzec tez warto, ze
oparcie tego systemu o stale zasady udzialéw oznaczaloby zarazem, iz wielkos¢
dochodéw budzetowych samorzadu nie wiazalaby sie ze zmieniajacymi sie co-
rocznie potrzebami wydatkowania.

Réwnowazenie budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w polskim
prawie opiera si¢ na stosowaniu udzialéw w podatkach stanowigcych dochéd
budzetu panstwa, aczkolwiek Konstytucja RP nie wymienia udzialéw jako for-
my dochodéw samorzadowych. Zmierzajac do okreélenia charakteru prawnego
udzialéw, trzeba wzig¢ pod uwage to, ze po pierwsze nie okresla sie ich wyso-
kosci w corocznych ustawach budzetowych, a po drugie, ze ustawa regulujaca
system dochodéw samorzadowych (w tym udzialéw) jest bezterminowa, co po-
zwala zaliczy¢ udzialy do dochodéw o charakterze podatkowym jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

Warto tez zwrécié uwage, ze nie jest jasny finansowy charakter udzialu. Cho-
dzi mianowicie o pytanie, czy sa to dochody wlasne samorzadu, czy tez stanowia
one element zewnetrznego zasilania budzetéw samorzadowych. Zgodnie z art.
167 ust. 2 Konstytucji RE ktéry jako dochody jednostek samorzadu terytorial-
nego ustala dochody wlasne oraz subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu
panstwa, nalezaloby przyja¢, ze udzialy, o ktérych tu mowa, wchodza w sktad
dochodéw wiasnych samorzadéw. Trzeba jednak zwréci¢ uwage, ze wielkos¢
wplywoéw z podatkéw, w ktérych partycypuja samorzady, nie jest od nich zalez-
na. Okreélenie zasad wymiaru i poboru, w tym okreélenie warunkéw znizek czy
zwolnien podatkowych, ustalanie zasad polityki podatkowej itd. naleza do orga-
néw panstwa. Do nich réwniez nalezy ustalenie, czy dany udziat w ogéle bedzie
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stosowany i w jakiej wielkosci. Z tych wzgledéw istota udzialow kwalifikuje je
jako forme dofinansowania zewnetrznego budzetéw samorzadowych.

Jedyna mozliwoscia oddzialywania jednostek samorzadowych na wzrost
wplywoéw z udzialéw w podatkach jest oddzialywanie na tworzenie nowych
miejsc pracy poprzez ulatwienia w nabywaniu terenéw, prywatyzacje, ewentual-
ne zwolnienia w podatkach lokalnych, co nie zmienia istoty udzialu jako metody
ich zewnetrznego zasilania.

Udzialéw jako rodzaju dochodéw samorzadowych nie da sie oceni¢ jedno-
znacznie. Maja one swe zalety, ale majg i wady. Do tych ostatnich mozna zaliczy¢
i to, ze — jak pisze R. Rybarski — oparcie budzetu samorzadowego wylacznie lub
W przewazajacej mierze na ustawowym udziale w dochodach panstwowych po-
zbawia go niezbednej elastycznosci’. Wtedy, gdy udziat jest ustawowo zagwa-
rantowany, dochéd (podatek) staje sie funduszem, z ktérego korzystajg w okre-
Slonym stosunku panstwo i rézne jednostki (zwigzki) samorzadowe i wéwczas
- niekiedy — wysoko$¢ dochodéw samorzadowych z tego tytutu moze okazac sie
niewspoélmierna (zbyt wysoka) do rzeczywistych potrzeb, niekiedy za$ samorzad
nie mégltby dostosowaé swoich dochodéw do niezbednych nawet wydatkéw.

Zasady partycypacji jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach bu-
dzetu panstwa okresla ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go®. Gminy maja udzial (39,34%) we wplywach do budzetu panstwa z podat-
ku dochodowego od 0séb fizycznych zamieszkatych na jej terenie oraz (6,71%)
z podatku dochodowego od 0séb prawnych i jednostek organizacyjnych niepo-
siadajacych osobowosci prawnej, majacych siedzibe na terenie gminy. Powiaty
uczestnicza (10,25%) we wplywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych
zamieszkalych na terenie powiatu. Wysokos¢ zas udzialu we wplywach z po-
datku dochodowego od oséb prawnych, od podatnikéw tego podatku, posiada-
jacych siedzibe na obszarze powiatu, wynosi 1,40%. Wojewddztwa partycypuja
(1,6%) we wplywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych zamieszka-
lych na terenie wojewddztwa oraz (14,75%) z podatku dochodowego od oséb
prawnych i jednostek organizacyjnych nie majacych osobowosci prawnej, posia-
dajacych siedzibe na terenie wojewo6dztwa. Udzial za$ zwigzku metropolitalne-
go we wplywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych, od podatnikéw
tego podatku zamieszkatych na obszarze zwigzku metropolitalnego wynosi 5%.
Doda¢ mozna, ze o ile udzialy w podatkach bedacych dochodem budzetu pan-
stwa stanowia dla gmin jedno z wielu Zrédet dochodéw, o tyle dla powiatow,
wojewodztw samorzadowych i zwigzkéw metropolitalnych sa to dochody pod-
stawowe.

5 Por.R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 386.
6 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jedn.
Dz.U. z 2016 1., poz. 198).
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Zasady konstrukgji i dziatania podatku dochodowego od 0séb fizycznych re-
guluje ustawa z dnia 26 lipca 1991 r.” Wprowadzony ponad 25 lat temu podatek
dochodowy od oséb fizycznych jest z zalozenia powszechnym podatkiem od
tych oséb, obcigza zatem wszelkie dochody 0séb fizycznych niezaleznie od tego,
jaki jest rodzaj i charakter owych dochodéw. Obok wiec dochodéw z dzialalnosci
gospodarczej 0sob fizycznych podlegaja mu dochody ze stosunku pracy (wyna-
grodzenia), a takze emerytury, dochody z udziatu w zyskach oséb prawnych (np.
dywidendy), dochody z nieruchomosci, z wykonywania wolnych zawodéw itp.
Jedynie dochody z dziatalnosci rolniczej nie podlegaja temu podatkowi, z wyjat-
kiem dochodéw z dziatéw specjalnych produkcji rolniczej.

Opodatkowaniu podatkiem dochodowym od oséb fizycznych podlegaja
wszelkiego rodzaju dochody osiggniete ze zrédel przychodéw wyszczegdlnio-
nych w ustawie, przy czym dochodem ze Zrédla przychodéw jest nadwyzka
sumy przychodéw z tego zrédla nad kosztami ich uzyskania osiggnigta w okresie
roku podatkowego. Zrédtami przychodéw sg w szczegolnosci:

— stosunek stuzbowy, stosunek pracy, w tym réwniez spoéldzielczy stosunek
pracy, cztonkostwo w rolniczej spétdzielni produkcyjnej lub innej spétdzielni
zajmujacej sie produkcja rolng, praca nakladcza, emerytura lub renta;

— dzialalno$¢ wykonywana osobiscie;

— pozarolnicza dzialalno$¢ gospodarcza, w tym réwniez wykonywanie wolne-
go zawodu lub innej samodzielnej dziatalnosci o podobnych charakterze (np.
wykonywanie samodzielnej dzialalnosci przez lekarzy, architektow, tworcow,
prawnikow);

— pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza (np. wytwoércza, ustugowa, handlowa,
z ktora laczy sie z reguly obowiazek prowadzenia ksigg);

— dzialy specjalne produkgji rolnej (np. uprawy w szklarniach, wylegarnie dro-
biu);

— najem, podnajem, dzierzawa, poddzierzawa i umowy o podobnym charak-
terze;

— kapitaly pieniezne (np. dywidendy) i prawa majatkowe (np. przychody
z praw autorskich);

— odplatne zbycie:

a) nieruchomosci lub ich czesci oraz udziatu w nieruchomosci,

b) spoldzielczego wlasnosciowego prawa do lokalu mieszkalnego lub uzytko-

wego oraz prawa do domu jednorodzinnego w sp6ldzielni mieszkaniowej,

) prawa wieczystego uzytkowania gruntéw,

d) innych rzeczy,

— jezeli odplatne zbycie nie nastepuje w wykonaniu dziatalnosci gospodarczej
i zostalo dokonane w przypadku odptatnego zbycia nieruchomosci i praw ma-
jatkowych przed uplywem pieciu lat, liczac od konca roku kalendarzowego,

7 Tekst jedn. Dz. U. z 2012 1, poz. 361.
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w ktérym nastgpito nabycie lub wybudowanie, a innych rzeczy — przed uply-

wem po6t roku, liczac od konca miesigca, w ktérym nastapito nabycie; w przy-

padku zamiany okresy te odnosza sie do kazdej z oséb dokonujacej zamiany;

— dzialalno$¢ prowadzona przez zagraniczng sp6tke kontrolowana;

- sprzedaz nieruchomodci, spoéldzielczego wlasnosciowego prawa do lokalu
mieszkalnego, prawa wieczystego uzytkowania gruntéw i innych rzeczy lub
praw, wreszcie

— inne zrddla.

Podstawa opodatkowania jest dochéd ustalony zgodnie ze szczegélowymi re-
gulami okreslonymi w ustawie. Od dochodu, przed jego opodatkowaniem, moga
by¢ odliczone rézne kwoty, np. darowizny. Podatek obliczany jest wedlug skali
progresywne;j.

Sposéb i tryb ustalania udziatu gmin, powiatéw i wojewddztw we wplywach
z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych i od 0s6b prawnych okreéla ustawa
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Przyjeta w niej metoda wiaze
—w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych — dochody osobiste mieszkancéw
gmin z dochodami budzetéw lokalnych. Jest to wazne zrdédlo zasilania budze-
tow gmin miejskich o dobrej kondycji gospodarczej; w dochodach budzetowych
gmin wiejskich rola podatku dochodowego od oséb fizycznych jest znacznie
skromniejsza.

Udzial gminy we wplywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych, sta-
nowiacego dochéd budzetu panstwa, ustala sie mnozac ogdlna kwote wplywow
z tego podatku przez wskaznik 0,3934 i wskaznik réwny udzialowi naleznego,
w roku poprzedzajacym rok bazowy, podatku dochodowego od 0séb fizycznych
zamieszkalych na terenie gminy, w ogdlnej kwocie naleznego podatku w tym
samym roku, ustalonego na podstawie zlozonych do dnia 30 czerwca roku ba-
zowego zeznan podatkowych o wysokosci osiggnietego dochodu oraz rocznego
obliczenia podatku dokonanego przez platnikéw.

Wedlug tych samych zasad ustala si¢ wysoko$¢ udziatéw powiatéw, woje-
woédztw i zwigzkéw metropolitalnych we wplywach z podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych zamieszkatych na terenie powiatu (wojewddztwa, zwiazku
metropolitalnego), stosujac przy tym zréznicowany wskaznik liczbowy udzialu
dla powiatu (0,1025), wojewddztwa (0,0160) i zwigzku metropolitalnego (0,05)

Zasada jest to, ze udzialy we wplywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych dla poszczegélnych jednostek samorzadu terytorialnego podlegaja
przekazaniu z centralnego rachunku biezacego budzetu pafistwa na rachunki
wlasciwych budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w terminie do 10 dnia
miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktérym podatek wplynat na rachunek
urzedu skarbowego. W przypadku zwloki w przekazaniu przez urzad skarbowy
dochodéw z tytutu udziatéw w podatku dochodowym od o0séb fizycznych, jed-
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nostce samorzadu terytorialnego przystuguja odsetki w wysokosci ustalonej dla

zalegltosci podatkowych.

Konstrukcja podatku dochodowego od 0séb prawnych jest okreslona ustawa
z dnia 15 lutego 1992 r.® Podatkowi podlegaja osoby prawne i sp6iki kapitatowe
w organizacji, a takze jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawne;.
Przepisy ustawy majq réwniez zastosowanie do:

1) spétek komandytowo-akcyjnych majacych siedzibe lub zarzad na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej;

2) spotek niemajacych osobowosci prawnej majacych siedzibe lub zarzad w in-
nym panstwie, jezeli zgodnie z przepisami prawa podatkowego tego innego
panstwa sa traktowane jak osoby prawne i podlegaja w tym panstwie opodat-
kowaniu od calosci swoich dochodéw bez wzgledu na miejsce ich osiggania.

Podatek ma nie tylko szeroki zakres podmiotowy, ale i przedmiotowy, w za-
sadzie nie jest nim objeta jedynie dzialalnos¢ rolnicza, le$na oraz taka, ktéra nie
moze by¢ przedmiotem prawnie skutecznej umowy. Podatkiem nie sg objete
réwniez przychody (dochody) przedsiebiorcy zeglugowego’®. Przedmiotem po-
datku jest dochdd bez wzgledu na rodzaj Zrédet przychodéw, z jakich zostat osia-
gniety. Dochodem jest nadwyzka sumy przychodéw nad kosztami ich uzyskania,
osiggnieta w roku podatkowym. Przepisy ustawy stanowia o tym, jakie wplywy
uwaza sie za przychody, jakie wydatki uznaje sie za koszty uzyskania tych przy-
chodéw, a jakie nie moga by¢ za takie uznane, oraz jakie dochody i w jakich
warunkach zwalnia sie od podatku. Podstawa opodatkowania jest dochéd po-
datnika pomniejszony np. o kwoty darowizny — do wysokosci nieprzekraczajacej
10% dochodu podatnika. Podatek o stawce liniowej (w wysokosci 19% podstawy
opodatkowania) jest uiszczany w postaci miesiecznych zaliczek.

Podatnicy podatku dochodowego od 0séb prawnych sa zobowigzani do uisz-
czania tego podatku na rachunek urzedu skarbowego wiasciwego dla siedziby
osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej™.
Urzad ten powinien nastepnie przekazac 6,71% wplywéw z tego podatku na ra-
chunek gminy, w ktdrej osoba prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadaja-
ca osobowosci prawnej ma siedzibe, 1,40% na rachunek powiatu oraz 14,75% na
rachunek wojewddztwa.

Ustalenia jednostki samorzadu terytorialnego wtasciwej do uzyskania udzia-
lu z podatku dochodowego od 0séb prawnych wymaga sytuacja, gdy podmiot
podlegajacy podatkowi posiada zaklady (oddziaty) polozone w réznych gmi-
nach, powiatach i wojewdédztwach. W takim wypadku zasada ustalania sposobu
i trybu partycypacji jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach z podat-

8 Tekst jedn. Dz. U. z 2014 1., poz. 851.

? Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 . o podatku tonazowym (Dz. U. z 2014 r, poz. 511).

10" Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2007 . w sprawie rozliczen dochodéw z ty-
tulu udziatu jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach z podatku dochodowego od oséb
prawnych (Dz. U. z 2007 r. Nr 230, poz. 1693).
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ku dochodowego od 0séb prawnych jest nastepujaca. Jezeli osoba prawna lub
jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej posiada wyodrebnione
organizacyjnie zaklady (oddzialy) polozone na terenie wojewddztwa, powiatu
lub gminy innej niz wojewddztwo, powiat lub gmina wlasciwa dla siedziby po-
datnika, woéwczas dochody sa przekazywane odpowiednio do budzetéow tych
jednostek, na ktérych terenie polozone sa te zaklady (oddzialy), proporcjonalnie
do liczby 0séb w nich zatrudnionych na podstawie umowy o prace. Zasada ta
oparta na funkcjonalnym zwigzku polozenia zakladu (oddziatu) i uzyskanego
dochodu jest jasna i stuszna. Dobrze si¢ stalo, Ze odstgpiono od wczeéniejszych
kryteriow ustalania udzialéw jednostek samorzadu terytorialnego w podatku
dochodowym od os6b prawnych wigzacych udziat z budzetem tej jednostki, na
terenie ktorej znajdowaly sie zaklady (oddzialy) podatnikéw podatku, ktérzy
sporzadzali osobny bilans i rachunek wynikéw dzialalnosci gospodarcze;j.

Podstawa przekazywania udzialu w podatku dochodowym od oséb praw-
nych uprawnionym do niego jednostkom samorzadu terytorialnego jest jasna.
Podatnicy podatku dochodowego od oséb prawnych odprowadzaja nalezne
kwoty podatku na rachunek urzedu skarbowego wtasciwego miejscowo dla sie-
dziby tych oséb lub siedziby jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobo-
wosci prawnej. Nastepnie odpowiednie kwoty wynikajace z wielkosci udzialu sa
odprowadzane w terminie nie dtuzszym niz 20 dni po dniu, w ktérym wplynety
na rachunek urzedu skarbowego, na rachunki wlasciwych budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego. W przypadku zwloki urzedu skarbowego jednostce
samorzadu terytorialnego przysluguja odsetki w wysokosci ustalonej dla zale-
glosci podatkowych.

W réwnowazeniu samorzadowych budzetéw swoja role odgrywajg rowniez
subwencje (dotacje) z budzetu panstwa, stanowigc kolejny prawno-finansowy
instrument wykorzystywany w tym procesie. W zwigzku z tym warto zwrécié
uwage na relacje miedzy pojeciem subwencji a dotacji. Z ekonomicznego punktu
widzenia réznic miedzy tymi pojeciami nie ma — oba oznaczaja bezzwrotne wy-
datki, najczesciej z budzetu panstwa.

Pojeciem subwencji (fac. subventio) oznacza sie bowiem bezzwrotng pomoc
finansowa (inaczej — darowizne, zapomoge albo zasilek pieniezny) udzielona
przez panstwo ze Srodkéw budzetowych jednostkom samorzadu terytorialnego
w celu poparcia ich dziatalnosci. Dotacja za$ (fac. dotare) oznacza wyposazenie,
czyli nieodplatne przekazanie (inaczej — darowizna, zapomoga albo zasitek pie-
niezny) pewnej kwoty Srodkéw pienieznych jednostkom samorzadu terytorial-
nego w celu realizacji zadan publicznych, z ktérym w zasadzie nie wigze sie obo-
wiazku ich zwrotu. Nie dotyczy to jednak sytuacji, w ktérej przyznanie srodkéw
pienieznych w formie dotacji faczy sie z obowiazkiem spelnienia okreslonych
wymogoéw; mozliwe jest wowczas ustanowienie zwrotu dotacji jako skutku od-
stapienia od tych wymogoéw. Na tym tle mozna tez méwic o funkcjach subwen-
cji (dotacji), z ktérych alimentacyjna, rozumiana jako finansowe wyréwnywanie
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réznic w poziomie dochodéw pomiedzy réznymi jednostkami samorzadu tery-
torialnego i uzupelniania dochodéw tych jednostek, ktére nie s w stanie z wia-
snych Srodkéw pienieznych realizowaé przyjetych na siebie zadan, wysuwa sie
na plan pierwszy.

Subwencje (dotacje) sa zréznicowane pod wzgledem ich konstrukcji; wyste-
puja wérdéd nich subwencje (dotacje) podmiotowe i przedmiotowe, a takze ogo6l-
ne i celowe.

Réznice miedzy subwencja a dotacja moga natomiast wystapi¢ w ich regulacji
prawnej i dotyczy¢ rodzajow, zasad ich ustalania, wyplacania i wykorzystania''.

W tym miejscu mozna rozwazy¢ kwestie prymatu jednego rodzaju srodka
wyréwnawczego, tj. subwencji (dotacji), nad drugim, tj. udzialem, poréwnujac
zalety kazdego z nich. Powszechnie dostrzegang cecha udzialéw w podatkach
jest oddzialywanie na podmioty z nich korzystajace w kierunku zwiekszenia do-
chodéw stanowiacych Zrédlo owych udzialéw. Tej cechy nie mozna przypisac
systemom dotacyjnym wyzwalajacym — co najwyzej — wzmozenie aktywnosci
beneficjenta w staraniach o uzyskanie srodkéw pienieznych od wladz innego
szczebla, opartych na przekonywaniu ich o takiej (zlej) sytuacji finansowej tych
jednostek samorzadowych, ktéra uniemozliwia pelng realizacje powierzonych
im zadan. Jak jednak juz wczes$niej wspomniano, wptyw samorzadéw na Zrédla
dochodéw, w ktérych maja one udzialy, jest w praktyce ograniczony (samorzady
nie decyduja ani o wyborze zZrédet udzialéw ani o ich wysokosci) i wobec tego
wspomniana cecha udzialéw bedaca ich zaleta nie jest w pelni wykorzystywana.

Zasady i tryb ustalania subwencji oraz udzielania dotacji jednostkom samo-
rzadu terytorialnego reguluje ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Subwencja ogdlna, bedaca dochodem zasilajacym jednostek samorzadu tery-
torialnego, sklada sie z czeSci wyr6wnawczej (gmina, powiat, wojewddztwo sa-
morzadowe), czedci rOwnowazacej (gmina, powiat) i regionalnej (wojewo6dztwo
samorzadowe). Na kazdym szczeblu jednostek samorzadu terytorialnego wyste-
puje réwniez czeé¢ oswiatowa subwencji ogélnej. Zasady i tryb ustalania sub-
wencji ogdlnej sa odmienne dla gmin, powiatéw i wojew6dztw samorzadowych.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga otrzymywac lub udziela¢ dotacji
na dofinansowanie realizowanych zadan. Moga to by¢ dotacje celowe na zada-
nia wlasne, na zadania objete mecenatem panstwowym w dziedzinie kultury,
z zakresu administracji rzagdowej, na zadania realizowane przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego z zakresu dziatania innych jednostek samorzadu terytorial-
nego na mocy porozumien zawartych z tymi jednostkami, czy tez na zadania
z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Innym prawno-finansowym instrumentem, ktéry mozna wykorzysta¢ do
rownowazenia samorzadowej gospodarki budzetowej jest dodatek ustalony

I Ustawa z dnia 13 listopada 2003 1. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jedn.
Dz.U. z 2016 1., poz. 198).
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do dochodéw innego podmiotu. Moze on by¢ stosowany w odniesieniu do do-
chodéw innej jednostki samorzadowej, ale przede wszystkim w odniesieniu do
dochodéw budzetu panistwa. Wprowadzenie takiego systemu rownowazenia
samorzadowej gospodarki finansowej oznacza do$¢ duza samodzielno$¢ w regu-
lowaniu swoich dochodéw przez samorzad, ktéry ma mozliwoé¢ dopasowania
wysokosci dodatkéw do swych potrzeb finansowych, zwlaszcza wtedy, gdy nie
jest ustalona ich gérna granica, gdy moze on samodzielnie decydowa¢ o zastoso-
waniu dodatku, a takze o odroczeniu terminu platnosci, obnizeniu czy umorze-
niu dodatku. Warto podkresli¢, ze w systemie tym nie tworzy sie nowych podat-
koéw, ani innych Zrédel dochodéw. Nie powoduje to zatem zwiekszenia kosztow
ich poboru. System dodatkéw samorzadowych nie konkuruje z panstwowym
systemem dochodéw i nie narusza wylacznosci panistwa w sferze nakladania po-
datkéw. System ten stosuje sie — jak pisze R. Rybarski'? — w duzym stopniu tam,
gdzie samorzad ma wysokie uprawnienia w dziedzinie dochodéw budzetowych.

System dodatkow jest dosc¢ elastyczny. Dodatki moga bowiem by¢ stale lub
przeznaczone na sfinansowanie okreslonych celéw. Celem takim moze by¢ np.
pokrycie deficytu budzetowego jednostki samorzadowe;j.

Wady systemu dodatkéw ujawniajq sie wtedy, gdy jednostki samorzadu tery-
torialnego swobodnie, wedlug swojego uznania decyduja o ich ilosci i wysokosci;
moze wowczas latwo dojs¢ do nadmiernej eksploatacji jednego zrédta dochodu.
W systemie obowigzywania gérnej granicy wysokosci dodatkéw, gdy wszystkie
jednostki samorzadowe skorzystalyby z tego rozwiazania, jego korzysci, polega-
jace na elastycznym i samodzielnym ksztaltowaniu dochodéw tych jednostek,
zacierajg sie.

Panstwo moze w drodze ustawowej wprowadzi¢ ograniczenia w stosowaniu
dodatkéw przez jednostki samorzadu terytorialnego. Moze np. wskazaé podatki,
w ktérych mozna stosowac dodatki, oraz te, w ktérych nie mozna ich stosowac.
Moze tez ograniczy¢ wysoko$¢ dodatkéw poprzez wskazanie ich granicy maksy-
malnej; moze uzalezni¢ przekroczenie tej granicy od zgody wtadz nadzorczych.
System dodatkéw nie jest zatem w pelni pojeciem jednoznacznym. Moze by¢
konstruowany w rozmaity sposéb, ale zawsze jest ekonomicznie i prawnie zwia-
zany z dochodem, do ktérego jest ustanowiony; dotyczy tego samego Zrodla
i opiera sie na tych samych elementach konstrukcji prawnej. R6zny moze by¢ tez
sposob ustalania podstawy do obliczania dodatku; moze to by¢ kwota dochodu
(np. 25% tej kwoty) albo podstawa opodatkowania stuzaca do obliczenia tej kwo-
ty (np. 5% lub do 5% tej podstawy). Dlatego tez ocena systemu dodatkéw jako
instrumentu wykorzystywanego do rownowazenia budzetéw samorzadowych
moze by¢ dokonana dopiero po zapoznaniu sie z konkretnymi rozwigzaniami
prawnymi. I tak, jezeli pozostawia sie jednostkom samorzadowym prawo do
wzglednie nieograniczonego stosowania dodatkéw do podatkéw panstwowych,

12 Por. R. Rybarski, Nauka skarbowosci, s. 385.
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to mozna moéwi¢ o duzej samodzielnosci samorzadéw w tym zakresie i oczeki-
wac spelnienia ich roli w procesie rtownowazenia budzetéw. Wigcej, wydaje sig,
ze jest mozliwe skonstruowanie systemu dochodéw budzetéw samorzadowych
w oparciu tylko o dodatki do podatkéw panstwowych. W miare jednak zwiek-
szania ograniczen w tym zakresie przez panstwo, samodzielno$¢ samorzadu
oczywiscie maleje, a mozliwos¢ stosowania systemu dodatkéw jako wytacznego
zrédia dochodéw samorzadowych sie kurczy. Zmniejsza sie tez ich rola w réw-
nowazeniu samorzadowej gospodarki budzetowe;j.

Ogolnie mozna powiedzie¢, ze system dodatkéw stosowany bez ograniczen
lub z malymi ograniczeniami ze strony panstwa wlasciwie nie ma wad, jednak
jego istotng cechg jest to, ze pozbawia on centralne wiadze jednego z instrumen-
tow oddzialywania na samorzad terytorialny, a mianowicie instrumentu finan-
sowego. Pozytywna lub negatywna ocena tego zalezy od modelu sprawowania
wladzy w panstwie.

Na tym tle mozna jeszcze raz stwierdzi¢, ze w réwnowazeniu gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego dadza sie wykorzystaé¢ rézne
prawne instrumenty. Jedne znajduja praktyczne zastosowanie we wspolcze-
snych systemach dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, inne — nie.
W zwiazku z tym warto ponowi¢ postulat wykorzystania w tym celu w polskim
systemie dochodéw samorzadowych dodatkéw do dochodéw innych wspdlnot
terytorialnych (panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego).

Daje sie réowniez latwo dostrzec, ze stosowanie w procesie réwnowazenia
samorzadowej gospodarki finansowej zwrotnych $rodkéw finansowych, po-
zwalajace na zaciagniecie zobowiazan przez jednostki samorzadu terytorialne-
go, umozliwia finansowanie potrzeb lokalnych, zwieksza efektywnosé¢ gospo-
darowania §rodkami pienieznymi i zasobami majatkowymi przez te jednostki,
a takze pozwala na finansowanie przedsiewzie¢ przekraczajacych mozliwosci
biezacego budzetu. Z drugiej strony ten instrument finansowania dzialalnosci
jednostek samorzadu terytorialnego niesie ze sobg wiele zagrozef. Ochrone wie-
rzycieli zapewnia prawna reglamentacja wykorzystywania tego rodzaju $rodka
finansowego.

Réwnowazenie budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego moze rowniez
opierac sie na stosowaniu udzialéw w podatkach stanowigcych dochéd budzetu
panstwa. Maja one charakter globalny; nie wplywaja bezposrednio na strukture
wydatkéw budzetowych. Ich uzupelnieniem w tej roli sa subwencje i dotacje.

Réwnowazenie gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
poprzez odwolanie sie do subwencji (dotacji) moze by¢ dla wladz samorzado-
wych ,bezpieczne”, gdyz zawsze — w takim wypadku — moglyby one liczy¢ na
dochody z budzetu panstwa (innej jednostki samorzadowej). Byloby to jednak
rozwigzanie wadliwe. Po pierwsze dlatego, ze likwiduje samodzielnoé¢ otrzy-
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mujacego subwencje (dotacje). Odbierajac samorzadowi terytorialnemu prawo
do samodzielnego gospodarowania Zrédltami dochodéw, czyni z niego jedynie
narzedzie redystrybucji subwengcji (dotacji)*®. Uzaleznienie wielkosci dochodéw
samorzadowych od kazdorazowej decyzji wladz centralnych likwiduje dbalos¢
samorzadoéw o wlasng gospodarke i jej efekty finansowe, bedac — po drugie —roz-
wigzaniem antymotywacyjnym.

Jolanta Gliniecka

LEGAL AND FINANCIAL INSTRUMENTS FOR BALANCING
THE LOCAL SELE-GOVERNMENT FINANCE

There are various legal instruments that can be used in order to balance the finance
of self-government territorial units. Some of them can be applied in modern systems of
self-government revenue, others cannot. Therefore, it is worth reiterating the proposal to
use supplements to the revenues of other territorial communities (state, self-government
territorial units) in the Polish system of self-government revenues.

It is also easy to notice that the use of returnable financial resources in the process
of balancing the local self-government finance, which allows local self-government units
to contract obligations, finance local needs, increase the efficiency of the management of
material and financial resources and finance projects beyond the capabilities of the current
budget. On the other hand, this instrument of financing local self-government units car-
ries many risks. The protection of creditors is provided by the legal control over the use of
this financial measure.

The balance of local self-government budgets may be also based on the shares of taxes
constituting the revenue of the state budget. They are global and they do not directly affect
the structure of budget expenditures. They are supplemented in this role by grants and
subsidies from the state budget.

The balance of the local self-government finance maintained by the means of grants
(subsidies) may be ,safe” for local authorities, as they would always be able to count on
state budget revenues. However, this would be a defective solution. First of all, because it
eliminates the autonomy of the recipient of a grant (subsidy). Territorial self-government
units deprived of the right to manage revenue sources on their own are just tools for re-
distributing grants (subsidies). The dependence of the local self-government revenues on
the decisions of the central government eliminates the self-governments’ concern for their
own local economy and its financial effects, and it is also an anti-motivating solution.

13" Por. W. Wakar, Projekt ustawy o skarbowosci komunalnej, ,Samorzad” 1923, nr 16.



