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Konstrukcja artykutu 243 ustawy
o finansach publicznych
a problemy finansowe gmin

Construction of the article 243
of the Act and the Public Finance
versus financial problems of spa

parishes

Streszczenie

Stosowanie w praktyce przepiséw zno-
welizowanej ustawy o finansach publicz-
nych powoduje znaczny wzrost kosztow
obstugi zadtuzenia jednostek samorza-
dowych. Brak mozliwosci uchwalenia bu-
dzetu, jezeli jego realizacja spowoduje, ze
nie beda spetnione ekonomiczne relacje
okreslone w art. 243 ustawy o finansach
publicznych (dalej: uofp), prowadzi do
wydtuzania okreséw sptaty dtugu zacia-
ganego przez samorzady. Aby zmniejszy¢
rozchody zwigzane ze uiszczeniem rat kre-
dytowych lub wykupem zadtuzenia i tym
samym spefnic relacje z art. 243, jednostki
samorzadu terytorialnego (dalej: JST) sa

w praktyczne zmuszone wydtuzaé termi-
ny sptaty zobowiazan, co przektada sie
na istotne zwiekszenie kosztow obstugi
zadtuzenia.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, de-
ficyt, dtug, podatki dochodowe, efektyw-
nos¢, racjonalnosé.

Keywords: public finance, deficit, debt,
income taxes, effectiveness, rationality.

Summary

The practical application of the provi-
sions of the amended Act on Public Fi-
nances will increase the cost of debt serv-
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icing in local government units structure.
No possibility of passing the budget, if its
execution will cause that can not be met
economic relationships specified in Art.
243 of the Public Finance Act., leads to
lengthening periods of the outstanding
debt by local governments. To reduce ex-
penditures related to the payment of loan
installments or redemption of the debt
and thus meet the relationship of art. 243,
local government units are in practice
forced to extend the terms of repayment
of liabilities, which translates into a signifi-
cant increase in debt servicing costs.

Zarys probleméw finansowych gmin

Nie ulega watpliwosci, iz sytuacja finan-
sowa polskich gmin jest zta. Powodem
jest ilos¢ zadan cigzacych na samorza-
dach przy niewielkim wsparciu panstwa
(permanentne niedofinansowanie), mate
mozliwosci zwiekszenia dochoddéw wta-
snych oraz udziat w inwestycjach infra-
strukturalnych wspoétfinansowanych przez
UE. Jednoczesnie wprowadzenie ulg (nie-
rekompensowanych gminom) w podatku
dochodowym od o0séb fizycznych (PIT)
oraz dwustopniowej skali podatkowej,
spowodowato, iz samorzadu stracity na
nich w ciagu kilku lat kilkadziesigt miliar-
déw zt (udziat gmin w dochodach z PIT
wynosi w 2014 r. 37,53 proc.). Jednocze-
$nie dlug gmin wzrést do ponad 60 mlid
zt. Co robi¢, jak w tej trudnej sytuacji fi-
nansowej poszukiwa¢ mozliwosci zwiek-
szenia dochodéw wiasnych i efektywnie
zarzadza¢ ptynnoscia finansowa? Realnie
gminy maja ograniczone rezerwy, ktore
mogtyby poprawi¢ ich kondycje finan-
sowg, a ewentualne rozwigzania nie sa
proste. W pierwszej kolejnosci nalezatoby
wprowadzi¢ zmiany w Karcie Nauczycie-
la. Gdyby pensum nauczycieli podnies¢
z 18 godzin do 21 godzin, to samorzady
zaoszczedzityby na wydatkach oswiato-
wych nawet kilka miliardéw ztotych rocz-
nie. Oczywiscie gminy na wynagrodze-
nia nauczycielskie otrzymuja subwencje
os$wiatowg (ponad 30 mld zt rocznie), ale
doptacaja do niej az 35 proc. Gminy po-
winny czesciej korzysta¢ z odliczenia VAT
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w przypadku niektérych inwestycji, np.
w obiektow sportowych. Gminy, ktére
nie stosuja optat adiacenckich powinny
rozwazy¢ ich wprowadzenie, itd. Istotna
jest takze konsolidacja jednostek orga-
nizacyjnych samorzadéw oraz aktywne
wykorzystywanie spétek komunalnych
w zakresie wykonywania zadan wtasnych
oraz zarzadzania dtugiem. W 2013 roku
ponad 150 gmin miato tzw. deficyt ope-
racyjny, czyli wydatki biezace byty wyzsze
od dochodéw biezacych. Skad pojawit sie
ten deficyt?

Zmiany w strukturze dochodéw gmin
w latach 1999-2012 nie byty korzystne.
W analizowanym okresie zmniejszyta sie
bowiem (wprawdzie nieznacznie) rola
dochodoéw wiasnych (tacznie z udziatami
w PIT i CIT) w strukturze dochodéw. Byto
to zjawisko niepokojace, bowiem zmia-
ny ustawowe w systemie zasilania finan-
sowego gmin wprowadzone w 2004 r.
kladly szczegdlny nacisk na zwiekszenie
dochodoéw wiasnych (gtéwnie z PIT i CIT).
Tymczasem o ile w latach 1999-2001 do-
chody te stanowity ponad potowe ogétu
dochodéw gmin, o tyle po 2008 r. udziat
ten zmniejszyt sie do ok. 45 proc. Pozo-
statle 55 proc. pochodzito z transferow
z budzetu panstwa. Wzrastato tez znacze-
nie dotacji celowych, co zdecydowanie
jest niekorzystne [Raport 2013, s. 43-45].
W 2012 r. dotacje celowe stanowity juz
prawie 27 proc. dochodéw gmin. Wzrost
udziatu dotacji celowych w strukturze do-
choddédw gmin nalezy oceni¢ negatywnie.
Uzalezniajg one bowiem witadze samorza-
du terytorialnego od administracji rzado-
wej. W przypadku dotacji kontrola ich wy-
korzystania jest przeprowadzana nie tylko
z punktu widzenia legalnosci, ale réowniez
celowosci i rzetelnosci. Ponadto dotacje
nie gwarantowaty i nadal nie gwarantuja
pewnosci i stabilnosci finansowania. Spa-
dek dynamiki dochodéw wiasnych gmin
byt spowodowany przede wszystkim niz-
szymi w latach 2009-2012 (w stosunku do
2008 r.) dochodami z majatku oraz niska
dynamika wzrostu wptywéw z podatku
od nieruchomosci (roczny wzrost o ok. 6
proc.). Z kolei zmiany w konstrukcji podat-



ku dochodowego od 0s6b fizycznych (po
2007 r.) spowodowaly zatamanie wpty-
wow z tego podatku. W latach 2009-2012
wptywy wszystkich gmin z PIT i CIT nadal
nie osiggnety poziomu z 2008 r.

Istotnym dochodem gmin w latach
1999-2012 byta subwencja ogdlna. Wpty-
wy z subwencji w analizowanym okre-
sie rosty, jednak dynamika wzrostu byta
zréznicowana. Przyczyna zmian w kwocie
subwencji s3 gtdwnie czynniki okreslone
w algorytmie, takie jak liczba ucznidw,
stopiert awansu zawodowego nhauczycie-
li, potencjat podatkowy itp. Podstawowe
znaczenie posrod poszczegdlnych czesci
subwencji ma cze$¢ oswiatowa (ok. 70
proc. catosci subwencji). W omawianym
okresie wystarczata ona na sfinansowanie
ok. 80 proc. wydatkéw biezacych w dziale
801 Oswiata i wychowanie. Nalezy jednak
zwrdéci¢ uwage, ze po 2010 r. przekazywa-
ne gminom kwoty subwencji oswiatowej
s coraz nizsze w stosunku do zakresu za-
dan realizowanych w tym dziale. Przykfa-
dowo, na koniec 2011 r. w wielu gminach
czes$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej byta
nizsza od wydatkéw na wynagrodzenia
w tym dziale, co jest takze konsekwencja
obowigzywania Karty Nauczyciela. W la-
tach 1999-2011 modyfikacjom ulegty za-
sady dotowania gmin Raport 2013, s. 49].
Zatem, po wprowadzonych zmianach
gminy otrzymujg okoto potowy wszyst-
kich wptywéw z PIT (bez uwzglednienia
tej czesci PIT, ktéra zostata przeksztatco-
na w sktadke na NFZ) oraz niemal jedna
czwarta wptywédw z CIT. Podatki te sta-
nowig wazna pozycje dochodoéw, dlatego
kazda zmiana ma istotny wptyw na ich
sytuacje finansowa. Tymczasem z wiadza-
mi gmin (ich zwigzkami i stowarzyszenia-
mia) ustawodawca nie konsultowat zmian
w PIT i nie zrekompensowat im obnizo-
nych z tego tytutu dochoddéw. Natomiast
w przypadku budzetu panstwa taka re-
kompensata nastgpita — poprzez podnie-
sienie stawek podatkowych w podatku
od towardw i ustug. Zastepowanie utraco-
nych dochodéw z podatkéw centralnych
wzrastajgcymi  dotacjami  rozwojowymi
jest zte. Prowadzi do uzaleznienia JST od

administracji rzadowej (ze wzgledu na
konstrukcje dotacji celowych). Dzisiejsze
reguty prowadzg miedzy innymi do tego,
ze dochody poszczegélnych gmin nie sa
wyznaczone ani wysokoscia podatkow
wnoszonych przez ich mieszkancéw, ani
tez potrzebami wydatkowymi, ale przy-
padkowo uksztattowanymi regutami. Do-
chody JST sa wypadkowa przypadkowo
uksztattowanych i niestabilnych rozwia-
zan systemowych. Subwencja oswiatowa,
zamiast odnosi¢ sie do rzeczywistych po-
trzeb wydatkowych zawiera element qu-
asi-wyréwnawczy (np. tzw. waga wiejska,
podwyzszajaca o 38 proc. stawke na ucznia
w szkotach podstawowych i gimnazjach
potozonych we wsiach lub miastach poni-
zej 5 tys. mieszkancow, niezaleznie od po-
trzeb). Jednocze$nie obowigzujaca ustawa
o finansach publicznych jest przeszkoda
dla wdrozenia nowoczesnych narzedzi za-
rzadzania finansami. Wieloletnia progno-
za finansowa jest wykorzystywana jako
narzedzie badania przez panstwo stopnia
zadtuzenia gmin, nie zas jako efektywne
narzedzie zarzadzania finansami.

Koncepcja indywidualnego wskazni-
ka zadtuzenia

Artykut 242 uofp, niemajacy swojego
odpowiednika w poprzednio obowigzuja-
cej uofp z 2005 r., wprowadza zakaz plano-
wania i dokonywania wydatkéw biezgcych
w wysokosci przekraczajacej dochody bie-
zace, ztagodzony o mozliwos¢ pokrywania
ewentualnego niedoboru z enumeratyw-
nie wskazanych zZrédet. Regulacja ta po-
wigzana jest z podziatem dochodoéw i wy-
datkéw budzetu JST na dochody biezace
i majatkowe (art. 235 uofp) oraz wydatki
biezace i majatkowe (art. 236 uofp). Ogra-
niczenia, o ktérych mowa w art. 242, do-
tycza zaréwno kwot wydatkéw biezacych
na etapie planowania, jak réwniez wyko-
nywania. Sprowadzajg sie one do wpro-
wadzenia ustawowego wymogu zréwno-
wazenia budzetu JST w czesci operacyjnej
(biezacej), z dopuszczeniem mozliwosci
pokrywania niedoboru nadwyzka budze-
towa z lat ubiegtych oraz wolnymi srod-
kami. Ograniczenia te miaty w zatozeniu
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stuzy¢ racjonalnej gospodarce finansowej
jednostek samorzadowych. Ograniczenia
te nie dotycza natomiast budzetu kapita-
towego (majatkowego) JST. Zakazy sfor-
mutowane w art. 242 miaty zastosowanie
po raz pierwszy do uchwat budzetowych
na rok 2011. Zakaz sformutowany w art.
242 uofp, adresowany do organu stano-
wigcego JST, zakazuje uchwalenia budze-
tu, w ktérym planowane wydatki biezace
sg wyzsze niz planowane dochody bieza-
ce powiekszone o nadwyzke budzetowa
z lat ubiegtych i wolne srodki, rozumiane
jako nadwyzka Srodkéw pienieznych na
rachunku biezagcym budzetu JST, wynika-
jace z rozliczerh wyemitowanych papieréw
wartosciowych, kredytéw i pozyczek z lat
ubiegtych. Zakaz ten mozna przedstawi¢
nastepujaco:
Planowane wydatki biezace
JST < planowane dochody biezace JST
+ nadwyzka budzetowa z lat ubiegtych
+ wolne $rodki.

Zakaz analogiczny jak dla wydatkéw
biezacych planowanych JST obowigzuje
dla wydatkéw wykonanych na koniec roku
budzetowego. Nie moga by¢ one wyzsze
niz wykonane dochody biezgce powiek-
szone o nadwyzke budzetowg z lat ubie-
gtych i wolne srodki. Wykonanie budzetu
JST w zakresie wydatkéw przedstawia sie
nastepujaco:

wydatki biezace JST < wykonane
dochody biezace JST + nadwyzka
budzetowa z lat ubiegtych + wolne
Srodki.

Odstepstwo od tej reguly dopuszcza
wyzsze wydatki biezace niz wynikatoby
to z limitu wyrazonego w ust. 2 art. 242
jedynie o kwote zwigzang z realizacjg wy-
datkéw biezacych z udziatem srodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw
z pomocy udzielanej przez panstwa czton-
kowskie EFTA, w przypadku gdy srodki te
nie zostaty przekazane w danym roku bu-
dzetowym.

Od 2014 r. jedynym obowigzujacym
ograniczeniem zaciggania dtugu samorza-
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dowego jest tzw. indywidualny wskaznik
zadluzenia JST (dalej: iwzjst). System in-
dywidualnego wskaznika zadtuzenia uza-
leznia planowana wysokos$¢ zacigganych
zobowiazan (zadtuzania sie) od zdolnosci
do sptaty tych zobowigzan. Zasada kon-
strukgji iwzjst zostata okreslona w art. 243
ustawy o finansach publicznych z 2009
roku, oblicza sie go wedtug wzoru:
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Obstuga dtugu JST Limit obstugi diugu JST

Uzyte we wzorze symbole oznaczaja:

R - planowanga na rok budzetowy taczna
kwote z tytutu sptaty rat kredytéw i po-
zyczek, o ktérych mowa w art. 89 ust.

1 pkt 2-4 oraz art. 90, oraz wykupéw
papierow wartosciowych emitowanych
na cele okreslone w art. 89 ust. 1 pkt
2-4 oraz art. 90,

O - planowane na rok budzetowy odset-
ki od kredytéw i pozyczek, o ktérych
mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90, odsetki
i dyskonto od papieréw wartosciowych
emitowanych na cele okreslone w art.
89 ust. 1 i art. 90 oraz sptaty kwot
wynikajacych z udzielonych poreczen
i gwarangji,

D - dochody ogétem budzetu w danym
roku budzetowym,

Db - dochody biezace,

Sm - dochody ze sprzedazy majatku,

Wb - wydatki biezace,

n - rok budzetowy, na ktéry ustalana jest
relacja,

n-1 - rok poprzedzajacy rok budzetowy,
na ktory ustalana jest relacja,

n-2 - rok poprzedzajacy rok budzetowy
o dwa lata,

n-3 - rok poprzedzajacy rok budzetowy
o trzy lata.

Ponadto przy obliczaniu tej relacji nie
uwzglednia sie kwot wynikajacych z tytutu
(tzw.wytaczeniazdtugu) wykupu papieréw
wartosciowych, sptat kredytéw i pozyczek
zaciggnietych w zwigzku z umowa zawar-
ta na realizacje programu, projektu lub za-
dania finansowanego z udziatem $rodkéw



pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
lub pomocy finansowej udzielonej przez
panstwa EFTA, z wytagczeniem odsetek od
tych zobowigzan oraz poreczen i gwaran-
¢ji udzielonych samorzadowym osobom
prawnym realizujgcym zadania jednostki
samorzadu terytorialnego w ramach pro-
graméw finansowanych z udziatem $rod-
kéw pochodzacych z budzetu.

Wady konstrukcji indywidualnego
wskaznika zadluzenia i problemy JST

Nowe limity zadtuzenia w poréwnaniu
do nadal obowigzujacych okazuja sie ge-
neralnie mato korzystnym rozwigzaniem
dla wiekszosci JST. Ewidentnie widoczne
sg niekonsekwencje regulacji prawnych
dotyczacych dtugu, bowiem art. 242
ustawy o finansach publicznych z 2009 r.
pozwala uchwali¢ i wykonywa¢ budzet
jednostki z deficytem biezacym, jezeli po-
siada on swoje pokrycie w przychodach
z wolnych srodkéw lub nadwyzce budze-
towej z lat ubiegtych. Natomiast art. 243
ustawy skupia sie wytacznie na nadwyzce
operacyjnej powiekszonej o dochody ze
sprzedazy majatku jako zrédle sptaty dtu-
gu, zatem nie uwzglednia srodkéw wska-
zanych w art. 242. Oznacza to w praktyce,
iz prawnie mozliwe do uchwalenia deficyty
biezace jednostek powoduja juz 2014 i be-
da powodowaty w latach kolejnych ograni-
czenie zdolnosci JST do sptaty dtugu.

JST, ktére maja mozliwosci finansowe
wczesniejszej sptaty juz istniejacego dtu-
gu, nie moga tego zrobi¢. Zamiast prze-
znaczy¢ dodatkowe srodki na realizacje
zadan, wydaja je na odsetki, prowizje
czy optaty od wydtuzonych w czasie zo-
bowigzan. Konstrukcja wzoru zawartego
w art. 243 pozwala na chwilowa popra-
we sytuacji jednostki samorzadu poprzez
sprzedaz majatku komunalnego, a to cze-
sto prowadzi do pozbywania sie majatku
samorzadowego przez wiadze JST tylko
w celu poprawy wskaznikéw, nawet jezeli
sprzedaz ta nie byfa niezbedna dla prawi-
dtowej realizacji zadan wtasnych. Z kon-
strukcji wzoru wynika takze, ze sytuacje
jednostki w okresie trzech lat poprzedza-
jacych rok budzetowy pogarszajg wysokie

kwoty dochoddéw ogétem.

Skoro zgodnie z art. 243 sptata rat kre-
dytéw i pozyczek i obstuga zadtuzenia na
dany rok budzetowy nie moze przekroczy¢
$redniej nadwyzki operacyjnej — liczonej
jako réznica miedzy dochodami bieza-
cymi a wydatkami biezacymi - z trzech
ostatnich lat powiekszonej o dochody ze
sprzedazy majatku, to zasadnicze proble-
my praktyczne wynikaja z:

+ oparcia wyliczen na danych historycz-
nych, ktére nigdy wiarygodnie nie
odzwierciedlajg aktualnej sytuacji fi-
nansowej samorzadéw oraz ich sytu-
acji prognozowanej (zawartej w wielo-
letniej prognozie finansowej - dalej
WPF),

« sposobu liczenia nadwyzki operacyjnej
(ktéra zawiera wydatki na odsetki od
zobowiazan) do dochodéw ogdtem (le-
wa strona wzoru), ktérg poréwnuje sie
do relacji wydatkéw na odsetki i spta-
te zobowigzan do dochodéw ogdtem
(prawa strona wzoru), co powoduje
nieadekwatnos¢ licznikéw obu relacji,

- uniemozliwienia zadtuzania sie tym
samorzadom, ktore nie osiggnety nad-
wyzki operacyjnej,

+ wywierania presji na samorzady, aby
sprzedawaty majatek komunalny w ce-
lu poprawienia zdolnosci obstugi dtu-
qu,

+ koniecznosci przesuniecia wydatkéw
zwigzanych z obstuga zadtuzenia przez
samorzady na nastepne lata, przez co
generuje wzrost kosztéw z tego tytu-
tu oraz kumulacje statych wydatkéw
w przysztych latach,

« faktu, ze wskaznik zalezy od wielu
zmiennych, wskutek czego samorza-
dom jest trudniej zaplanowac jego
wielko$¢ oraz zrealizowa¢ zatozony
plan finansowy.

W praktyce wida¢, iz konstrukcja iwzjst
powoduje, iz JST beda dazyty do restruk-
turyzacji harmonogramoéw sptat zadtuze-
nia, zmniejszajac tym samym wskaznik
(R+0)/D na rok 2014 i nastepne. Oznaczac
to bedzie podejmowanie préb zwieksze-
nia poziomu nadwyzki biezacej (Db-Wb)
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poprzez zaréwno zmniejszenie wydat-
kéw budzetowych, czyli oszczednosci, jak
i przeniesienie wykonania czesci biezacych
wydatkéw budzetowych na rok nastepny
(poprzez renegocjacje warunkéw ptatno-
$ci albo - co gorsze — poprzez dopuszcze-
nie do powstania zobowigzah wymagal-
nych). Dziafania te beda prawdopodobnie
dodatkowo ,wzmacniane” poprzez pozy-
skiwanie wyzszych dochodéw ze sprzeda-
zy majatku (co nie zawsze jest racjonalne
z ekonomicznego punktu widzenie, z po-
wodu presji czasu i przypadkowosci dzia-
tan). Zatem obecna formuta art. 243 jest
formuta zaréwno bardzo niestabilng - za-
lezy m.in. od doktadnosci prowadzonych
obliczen, jak i zmienna w czasie - z uwagi
na ujecie w $redniej wielkosci planowa-
nych, a wiec niedajaca jednoznacznej od-
powiedzi co do mozliwosci zaciggniecia
przez JST nowego dtugu, ani oceny zgod-
nej z prawem mozliwosci sptaty dtugu juz
zaciggnietego przez JST. Co istotne, duzy
wplyw na powyzsze ma takze konstrukcja
przepiséw ustawy o finansach publicz-
nych, ktéra wymusza bardzo czeste zmia-
ny WPF przez JST, a jednocze$nie w zaden
sposéb nie implementuje kroczacego
charakteru WPF. Projekt WPF sktadany
wraz z projektem uchwaty budzetowej na
nowy rok moze diametralnie r6zni¢ sie od
poprzedniej uchwaty w kazdej prognozo-
wanej pozycji.

Propozycje zmian konstrukcji wskaz-
nika

Najkorzystniejsza zmiana iwzjst powin-
na obejmowac wytaczenia kosztéw odset-
kowych (0) z wydatkéw biezacych (Wb),
tj. oparcie wskaznika na pierwotnych
wydatkach biezacych. Dodatkowo warto
rozwazy¢ zmiane, ktéra bedzie uwzgled-
nia¢ Wb bez o (odsetek), ale powiekszone
o dochody ze sprzedazy majatku (Sm).
Oparcie konstrukgji iwzjst na wieloletnich
prognozach finansowych nalezy uznad
za rozwigzanie potencjalnie korzystne
w przypadku niektérych JST, cho¢ istnieja
JST, dla ktérych oznaczatoby ono obni-
zenie limitu obstugi zadtuzenia. Ponadto
wieloletnie prognozy finansowe moga
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by¢ okresowo rewidowane (zmieniane
uchawatami), stad system limitowania za-
dtuzenia samorzadowego oparty na nich
moze okazac sie niestabilny.

Zatem postulat zmiany indywidualne-
go wskaznika zadtuzenia JST powinien
dotyczy¢ przede wszystkim wytaczenia
kosztow odsetkowych (O jako wydatki
na obstuge dtugu oraz wyptaty z tytutu
udzielonych poreczen i gwarancji) z wiel-
kosci wydatkéw biezacych (Wb), pomijajac
w ten sposéb efekt podwdjnego liczenia
odsetek po obu stronach wskaznika, ale
takze dodatkowo wtaczenia przychodéw
z prywatyzacji do dochodoéw ze sprzeda-
zy majatku (Sm). Powyzsze zmiany przy-
czynityby sie do podwyzszenia potencjatu
(limitu) zadtuzenia JST w oparciu o wiel-
kosci budzetowe uzyskane z trzech po-
przednich lat.

Whnioski i perspektywiczne rekomen-
dacje

Chca poprawic¢ efektywnos¢ i racjonal-
nos¢ gospodarki finansowej gmin, oraz
zdolnos¢ do absorpcji srodkéw pochodza-
cych z UE koniecznym wydaje sie zwréce-
nie uwagi na zmiany i reformy systemu fi-
nansowego gmin. Do gtéwnych obszaréw,
ktére nalezy poddac szczegdtowym anali-
zom, nalezy zaliczy¢ nastepujace dziatania
[Raport 2013, s. 97-99]:

1. Uruchomienie prac nad ustaleniem
standardéw kosztowych wykonywania
zadan publicznych, przynajmniej w tych
dziatach, gdzie gminy maja najwieksze
wydatki (przede wszystkim w os$wiacie,
pomocy spotecznej, transporcie, mieszkal-
nictwie, gospodarce komunalnej). Prace
powinny zmierza¢ zwlaszcza do identyfi-
kacji czynnikéw wyznaczajacych realnie
koszty, w tym do rozpoznania ich teryto-
rialnego zréznicowania.

2. Podjecie prac nad nowa konstruk-
¢ja systemu dochodéw lokalnych. Nowy
system powinien obejmowa¢ wydajne
zrédta dochoddéw wiasnych gmin, zapew-
niajac jednoczesnie dochody transferowe
w wysokosci dajacej gminom mozliwos¢
zagwarantowania mieszkaricom doste-
pu do podstawowych ustug publicznych.



Konstrukcja systemu dochodowego ma
by¢ uzalezniona od ustalenia standardow
zakresu i kosztéw obligatoryjnych ustug
publicznych. System musi tworzy¢ pewng
nadwyzke (,zapas”) srodkéw finansowych
w stosunku do podstawowych potrzeb
kosztowych, aby umozliwi¢ inwestycje
odtworzeniowe.

3. Dokonanie przegladu poszczegdlnych
podatkéw i optat przypadajacych samo-
rzadom w celu dopasowania ich charakte-
ru i konstrukgcji do zadan i ustug wykony-
wanych na rzecz optacajacych te daniny.
Podatki i opfaty powinny mie¢ zwigzek
z korzysciami, jakie otrzymujg z tych srod-
kéw mieszkancy i podmioty posiadajace
siedzibe na terenie danej gminy.

4. Urealnienie statusu dochodéw
z udziatéw w PIT i CIT jako dochodéw
wiasnych, najlepiej poprzez nadanie im
charakteru dodatkéw samorzadowych —
koncepcja PIT komunalnego (o tym be-
dzie mowa dalej).

5. Prawne utatwienie stosowania nowo-
czesnych form zarzadczych, jak wielolet-
nie prognozy finansowe i budzetowanie
zadaniowe. Narzedzia te powinny przede
wszystkim stuzy¢ celom zarzadczym, a nie
wylacznie celom informacyjnym panstwa.

6. Przeglad prawa materialnego
w aspekcie narzucania gminom koniecz-
nosci ponoszenia okreslonych wydatkow,
np. Karta Nauczyciela, ustawa o pomocy
spotecznej itp. Trzeba, po pierwsze, oce-
ni¢ racjonalno$¢ prawnych wymogow
w tej mierze. Po drugie, przyja¢ zasade, ze
prawnemu okresleniu standardéw wyko-
nania ustug lub zaptaty za nie musi towa-
rzyszy¢ gwarancja ich sfinansowania przez
panstwo.

7. Konsolidacja centralnych uprawnien
decyzyjnych w sferze finanséw lokalnych.
Dzisiaj za finanse lokalne odpowiada Mi-
nisterstwo Finansow, ale realne decyzje sg
rozproszone pomiedzy kilka ministerstw.
Nalezy zwréci¢ uwage, ze Ministerstwo
Edukacji Narodowej przesgdza o rozdziale
najwiekszego pojedynczego zrédifa do-
chodéw gmin, czyli tzw. czesci oSwiatowej
subwencji ogdlne;j.

8. Nalezy wesprze¢ budowe samorzado-

wej infrastruktury finansowej, np. poprzez
dziatanie wyspecjalizowanego rzagdowego
funduszu pozyczkowego, ktéry udzielatby
wewnatrzsektorowych pozyczek na inwe-
stycje samorzadéw, o oprocentowaniu na
poziomie dtugu Skarbu Panstwa. Mogto-
by to dzia¢ sie poprzez zwigkszenie roli
Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunal-
nych, ktéry w tej sytuacji powinien stac
sie panstwowym funduszem celowym.
Dodatkowo, warto zastanowic sie nad re-
aktywowanie systemu komunalnych kas
oszczednosciowych, ktére w istotny spo-
sOb wspieratyby inwestycje prorozwojowe
gmin.

9. Koncepcja PIT - komunalnego.
Ustawowe zmiany w konstrukcji podat-
ku dochodowego od oséb fizycznych,
tj. obnizenie stawek podatkowych oraz
wprowadzenie ulgi prorodzinnej (ktérej
udziat w tacznych ulgach stanowi ponad
80%) pokazuje, iz zmiany dokonywane na
poziomie centralnym odbywaja sie nie tyl-
ko bez rekompensaty gminom utraconych
dochodow, ale i bez zadnych konsultacji
z JST. Ulge prorodzinng te wprowadzono
bez powaznej analizy kosztéw i konse-
kwencji, a jej wysokos¢ (1145,08 zt) znacz-
nie odbiegata od pierwotnych propozy-
¢ji rzadu [Neneman, Swianiewicz 2013,
s. 21-23]. Obecnie mozna stwierdzi¢, ze
potwierdzity sie obawy przeciwnikéw ulgi
— jest ona bardzo kosztowna (okoto 6 mld
zt w 2011 roku) i Zle adresowana - korzy-
stajg z niej rodziny zamozne, a nie ubogie
z kilkorgiem dzieci. Aktualna konstruk-
cja podatku dochodowego powoduje, iz
trudno uznac go za dochéd wiasny gmin,
z uwagi na brak jakiegokolwiek wtadztwa
podatkowego. Zatem warto zastanowic sie
- wzorem wielu krajéw UE - nad koncep-
cja zastapienia komunalnym podatkiem
dochodowym (dalej: KPD) obecnych
udziatéw gmin w podatkach dochodo-
wych (PIT i CIT). Jakie zalety i korzysci
przyniesie gminom wprowadzenie KPD?
Niewatpliwie wptynie to na zwiekszenie
swiadomosci podatkowej mieszkancow
gminy — zmodyfikowana deklaracja po-
datkowa jasno informowataby podatnika,
w jakim stopniu pienigdze z jego podatku
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trafiaja do poszczegdlnych szczebli sa-
morzadu, a jednoczesnie nastepuje pro-
ces taczenia miejsca ptacenia podatkow
z ustugami $wiadczonymi przez gmine.
Wprowadzenie KPD wptywa na wieksza
partycypacje mieszkancéw w sprawach
samorzadowych, wzrost zainteresowania
mieszkancéw sposobem wykorzystania
srodkéw z tytutu podatku dochodowego
oraz posredni wzrost akceptacji dla sys-
temu KPD. Jednoczesnie PIT komunalny
cechuje sie efektywniejszym rozktadem
terytorialnym oraz posiada wbudowany
mechanizm ochrony zrédta dochodowe-
go. Z koncepcja KPD zwigzane jest pytanie
o dopuszczalng swobode gmin w ksztat-
towaniu wysokosci tego podatku. Czy
zezwoli¢ na ewentualne réznice stawek
miedzy gminami? Czy nalezy im zezwoli¢
na stosowanie lokalnych ulg i zwolnien?
Taka deregulacja pobudzitaby zapewne
zjawisko konkurencji podatkowej miedzy
gminami, co zdaniem niektérych wptyne-
toby pozytywnie na efektywnos¢ prowa-
dzonej przez gminy polityki rozwojowej,
ale zdaniem innych mogtoby prowadzi¢
do chaosu i szeregu niepozadanych zja-
wisk. Wazna, cho¢ nadal stabo postrzega-
na zaletg podatku dochodowego od oséb
fizycznych jest potencjalne powiazanie
podatkow ze $wiadczeniami finansowa-
nymi przez gminy. W poréwnaniu z po-
datkiem od dochodéw oséb prawnych
baza podatkowa w podatku do osob fi-
zycznych jest znacznie bardziej stabilna.
Pewnym mankamentem tego podatku
jest faktyczna i fikcyjna mobilnos$¢ bazy
podatkowej, ktéra nie wystepuje w po-
datku od nieruchomosci. Mimo tych wad
podatek dochodowy od oséb fizycznych
to dobre narzedzie zasilania finansowe-
go jst. W ciggu ostatnich 10 lat dokonaty
sie w podatku PIT trzy istotne zmiany. Od
2004 obowiazuje 19% stawka liniowa dla
0s6b prowadzacych dziatalno$¢ gospo-
darcza. Jej wprowadzenie w okresie po-
prawiajacej sie koniunktury gospodarczej
oraz ograniczona liczba podatnikéw ko-
rzystajaca z tego rozwiazania sprawity, ze
nie spowodowata ona spadku dochodéw
z tytutu tego podatku. Sporych kosztéw,
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na poziomie okoto 5 mld ztotych, nie uda-
to sie unikna¢ w przypadku wprowadzenia
od 2007 r. ulgi na dzieci oraz szczegdlnie
po roku 2009, kiedy zaczety obowiazywac
nizsze stawki podatku (18% i 32% w miej-
sce dotychczasowych 19%, 30% i 40%).
Obnizka stawek, ktéra zbiegta sie z po-
gorszeniem koniunktury, sprawita, ze do-
chody z PIT-u w 2011 r. byly nadal realnie
nizsze o 9% w stosunku do roku 2008. Za-
tamanie sie dochoddéw z PIT-u, zwilaszcza
w bogatych jednostkach samorzadu, jest
jednym z istotnych powodéw popularno-
sci idei koncepcji KPD. Samorzady upa-
truja w nim sposobu na zabezpieczenie
swoich dochodéw przed niekorzystnymi
skutkami  finansowymi  ewentualnych
kolejnych decyzji podejmowanych na
szczeblu centralnym. Od podatku odlicza
sie sktadki na NFZ w wysokosci 7,75%, co
sprawia, ze mimo iz krancowa stawka po-
datku w pierwszym przedziale podatko-
wym wynosi 18%, to tak naprawde staw-
ka podatku, ktéry w czesci jest dochodem
jst, wynosi 10,25%. Po uwzglednieniu ulg
i odliczeniu sktadki na NFZ stawka efek-
tywna dla podatku ptaconego wedtug
skali wynosi 7,86%, a dla podatku linio-
wego 17,62%, zas stawka wazona dla obu
podatkéw to okoto 9% i to stanowi punkt
wyjscia przy kalkulowaniu stawek PIT-u
komunalnego [Neneman, Swianiewicz
2013, s. 57-59]. KPD to wydzielenie czesci
bazy podatkowej i oddanie jej z pewnymi
ograniczeniami do dyspozycji jst. Moze
to przynies¢ kilka istotnych, szczegdlnie
w dtuzszej perspektywie, korzysci polega-
jacych na wzroscie sSwiadomosci podatko-
wej, wiekszej partycypacji mieszkancow
w sprawach samorzadowych itp. Bardzo
istotng zaletg KPD jest uniezaleznienie sie
od decyzji rzadu i parlamentu dotycza-
cych stawek i ulg podatkowych, ktére mo-
ga powodowac spadek dochodoéw jst, po-
garszajac istotnie regulacje art. 243 upfp.
Podatek ten powinien by¢ administro-
wany przez urzedy skarbowe, natomiast
jego rozliczanie jest kwestia wymagajaca
zapewne szeregu analiz prawnych i eko-
nomicznych (kwestia tzw. kosztéw poboru
i zarzadzania - compliance costs).
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