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MODYFIKACJE PODATKOW DOCHODOWYCH A SAMODZIELNOSC
FINANSOWA SAMORZADOW LOKALNYCH W POLSCE -
ANALIZA EMPIRYCZNA NA PRZYKLADZIE WYBRANYCH GMIN?

Streszczenie

Cel — Celem badania byta ocena zmian w Zrédtach dochodéw gmin wywolanych
zmianami podatkowymi z punktu widzenia samodzielnosci finansowej tych jednostek.
Uwzgledniono najwazniejsze systemowe zmiany w zakresie opodatkowania dochodéw,
wprowadzone w Polsce w latach 2015-2022.

! Tresci prezentowane przez Autora sa wylacznie jego prywatna opinia.

* Artykut finansowany ze $rodkéw programu ,Doskonata Nauka — wsparcie konferendji
naukowych” w ramach konferencji ,Finanse samorzadu terytorialnego w warunkach
kryzysowych” organizowanej prze UMCS i Uniwersytet w Biatymstoku.

Artykut wptynat 27.08.2024, zaakceptowano 27.01.2024.
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Metoda bada# — Analiza empiryczna przeprowadzona zostata na podstawie za-
réwno danych Ministerstwa Finanséw, Banku Danych Lokalnych Gtéwnego Urzedu
Statystycznego, jak i odpowiedzi udzielonych z badania ankietowego przeprowadzonego
w gminach z wybranych sze$ciu wojewddztw. Wykorzystano analiz¢ korelacyjna (rangowo-
-dwuseryjng oraz f1).

Whioski — Zmiany w systemie podatkowym maja skutki o réznym charakeerze i istot-
nosci z punkeu widzenia wptywu na sekeor finanséw publicznych. Wigkszo$é zmian podat-
kowych, przede wszystkim ustanowionych w programie spofeczno-gospodarczym Polski
tad, wplyneta nickorzystnie na strukturg dochodéw poszezegélnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Ograniczona zostala samodzielno$¢ dochodowa gmin, ale wyniki badania
wskazuja, ze jej skala uzalezniona byta od typu gminy, jej potozenia oraz wielkosci docho-
déw uzyskiwanych z wptywéw z podatkéw dochodowych.

Oryginalnosé¢/wartos¢/implikacje/rekomendacje — Badanie zostato oparte na autor-
skim podejsciu, w ktérym zestawiono wyniki badad na podstawie twardych danych
statystycznych oraz pochodzacych z kwestionariusza ankietowego. Z wykorzystaniem
wspdtczynnikéw korelacji zidentyfikowane zostaly zaleznosci pomigdzy parami pytan
z kwestionariusza, a nastgpnie skonfrontowane ze specyfika gmin, obejmujaca m.in. jej
typ i relacj¢ dochodéw z tytutu udziatéw we wplywach z podatkéw dochodowych do
dochodéw ogétem.

Stowa kluczowe: gmina, samodzielno$¢ finansowa, podatki dochodowe

MODIFICATIONS OF THE INCOME TAXES
VERSUS FINANCIAL AUTONOMY OF LOCAL GOVERNMENTS IN POLAND -
EMPIRICAL ANALYSIS BASED ON THE EXAMPLE OF SELECTED COMMUNITIES

Summary

Purpose — The purpose of the study was to assess changes in sources of community
income created by tax changes and how they could be evaluated in the context of local
financial autonomy. Only the most essential changes in the years 2015-2022 were taken
into consideration.

Research method — The empirical analysis was conducted based on data from the
Ministry of Finance, Local Data Bank of Statistics Poland, and a survey study carried out
among communities of 6 selected voivodeships. A correlation analysis (rank-biserial and
fi coeflicients) was used.

Results — The tax system changes have effects of various nature and significance in the
context of their impact on general governance. Most of the tax changes were introduced
as part of the Polish Deal (Pol. Polski Lad) socio-economic program and had a negative
impact on the structure of income of local government units. The financial autonomy
of the communities was limited, however the study results indicate that the scale of the
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problem depended on the type of community, its location, and the amount of income
obtained from income taxes.

Originality/value/implications/recommendations — The study has used an original
approach in which statistical financial data from communities was compiled with survey
responses. Relations between pairs of survey questions were identified with correlation
factors. Then, they were confronted with the characteristics of a community, i.e. its type
and the ratio of income from shares in income tax revenues to total income.

Keywords: community, financial autonomy, income taxes

JEL classification: H71, H72

1. Wstep

Podatki dochodowe, w szczegdlnosci podatek od dochodéw od oséb fizycz-
nych (PIT), sa istotnym Zrédtem finansowania jednostek samorzadu terytorialnego
(JST). Prawo do udzialéw we wptywach z podatkéw dochodowych przyznano
wszystkim rodzajom JST, cho¢ w réznej wysokosci. Wysoko$é poszezegdlnych
udzialéw zostala okreslona w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego [Ustawa..., 2003]. W przypadku gmin naj-
wazniejsze sg udziaty w PIT, kedrych wysoko$¢ ustalona ustawowo wynosi 39,34%,
ale jest ona zmieniana w zaleznosci od liczby mieszkaricéw przyjetych do doméw
pomocy spolecznej’. Udzialy w podatku dochodowym od oséb prawnych (CIT)
przyznane gminom wynosza 6,71% wplywéw od platnikéw tego podatku, kedrzy
majg swojg siedzibg na obszarze gminy.

Wielko$¢ dochodéw uzyskiwanych przez JST z udziatéw we wptywach z podat-
kéw dochodowych jest uzalezniona nie tylko od wysokosci przypisanych im wskaz-
nikéw oraz sytuacji makroekonomicznej w kraju — wazng determinanta jest takze
konstrukcja prawna tych podatkéw [Pest, 2014; Poniatowicz, Dziemianowicz, 2016].

W niniejszym artykule uwzgledniono wiasnie ten ostatni czynnik — mody-
fikacje podatkéw dochodowych dokonanych przez ustawodawce, przede wszyst-
kim w ramach programu spoteczno-gospodarczego Polski Lad, ale i wezesniej
(przed rokiem 2021). Dlatego gléwnym celem jest ocena systemowych zmian
podatkowych wprowadzanych w latach 2015-2022 w Polsce z punktu widzenia
samodzielnosci finansowej gmin. Podjeto przy tym prébe uzyskania odpowiedzi
na nast¢pujace pytania badawcze:

3 W 2023 r. udziat ten wynosi 38,4%.
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1. Jaki byt wplyw $rodkéw pochodzacych z udzialéw w CIT i PIT na poziom
samodzielnosci finansowej gmin?

2. Ktére ze zmian w CIT, PIT oraz uproszczonych formach podatku dochodo-
wego od 0s6b fizycznych miaty dla gmin najwigksze znaczenie?

3. Czy zmiany systemowe w zakresie dochodéw gmin wplynely na decyzje do-
tyczace wykorzystania instrumentéw wladztwa podatkowego w podatkach
lokalnych?

Przyjetemu celowi oraz postawionym pytaniom podporzadkowano strukture
artykutu. W pierwszej kolejnosci dokonano przegladu literatury na temat po-
datkéw dochodowych w kontekscie samodzielnosci finansowej gmin. Nastgpnie
zarysowano zmiany w systemie podatkowym majace wplyw na wielko$¢ dochodéw
gmin. W cz¢dci empirycznej przeprowadzono analize wyselekcjonowanych danych
finansowych gmin, ze szczegélnym uwzglednieniem gmin z sze$ciu wojewddzew,
oraz danych pochodzacych z autorskiego badania ankietowego®. Dane te zosta-
ty wykorzystane do oceny samodzielnosci finansowej gmin, za$ wyniki badania
ankietowego pozwolily na ustalenie cech charakterystycznych gmin i poznanie
opinii ich przedstawicieli na zagadnienia poruszane w pytaniach badawczych.
Komplementarno$¢ wykorzystanych danych (finansowych i ankietowych) pozwala
na realizacje celu badawczego.

Whnioskowanie na temat finanséw samorzadéw lokalnych w Polsce oparto na
wynikach analiz empirycznych, w ktérych wykorzystano dane pochodzace zaréwno
z Ministerstwa Finanséw (MF), Bazy Danych Lokalnych Gléwnego Urzedu Staty-
stycznego (BDL GUS), jak i badania ankietowego przeprowadzonego wsréd gmin
z wybranych szesciu wojewddztw (dolnoslaskiego, lubelskiego, mazowieckiego,
podlaskiego, $laskiego, wielkopolskiego). Dobér wojewddztw objetych badaniem
mial charakter doboru celowego — wybrano regiony odznaczajace si¢ odmienna
charakterystyka spoteczno-ekonomiczna.

Do identyfikacji wzorcéw postrzegania przez przedstawicieli gmin kwestii
finanséw samorzadowych oraz wystgpowania zalezno$ci pomig¢dzy odpowiedziami
na rézne pytania kwestionariusza ankietowego wykorzystano analiz¢ korelacyjna,
przy czym ze wzgledu na typ odpowiedzi do pomiaru sily korelacji zastosowano
adekwatne wspotczynniki korelacji rangowo-dwuseryjnej oraz fi. Do weryfikacji
statystycznej istotnosci uzyto odpowiednich testéw statystycznych, przyjmujac
poziom istotnosci na poziomie 0,05. Uzyskane wyniki zostaly réwniez skonfron-

* Badanie ankietowe przeprowadzono w ramach badania naukowego pt. ,, Wplyw reform
podatkowych na dochody samorzadu terytorialnego w wybranych krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej. Czes¢ 17 (KZiF/S22:1.13).
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towane z cechami charakterystycznymi gmin, tj. ich typem (wiejska, miejsko-
-wiejska, miejska, miasto na prawach powiatu) i relacja wielkosci dochodéw
z tytutu udziatéw we wplywach z PIT i CIT do dochodéw ogétem. Wsparciem
przy wnioskowaniu byly zestawienia tabelaryczne, wykresy, mapy ciepta oraz
kartograficzne wizualizacje lokalizacji gmin udzielajacych odpowiedzi na pytania
kwestionariusza.

2. Podatki dochodowe a samodzielnos¢ finansowa gmin -
przeglad literatury

Podatki dochodowe s3 czgsto rozpatrywane w kontekscie samodzielnosci fi-
nansowej JST. Definicje samodzielnosci finansowej JST skupiaja si¢ najczeéciej
na przyznanych im uprawnieniach do gromadzenia dochodéw i dokonywania
wydatkéw, podkreslajac tez obowiazujace ramy ustawowe [por. np. Chojna-Duch,
2007, s. 2019; Glumiriska-Pawlic, 2003, s. 47; Patrzalek, 2010, s. 69; Kornberger-
-Sokotowska, Bitner, 2018, s. 17]. Odnoszac si¢ wylacznie do samodzielnosci
dochodowej, nacisk kfadzie si¢ na prawo wtadz samorzadowych do dysponowa-
nia §rodkami finansowymi, ich ustalania oraz pozyskiwania, wskazujac takze na
ograniczenia wynikajace m.in. z regulacji podatkowych [Suréwka, 2013, s. 22].
Samodzielno$¢ finansowa, zwlaszcza w ujeciu dochodowym, jest bardzo wazna
zaréwno dla biezacego funkcjonowania, jak i perspektyw rozwoju JST [Szotno-
-Koguc, 2021].

Zdaniem E. Kornberger-Sokotowskiej [2001, s. 50] samodzielno$¢ finansowa
moze by¢ rozpatrywana w ujeciu szerokim, gdzie JST majg prawnie zagwarantowa-
na mozliwo$¢ samodzielnego decydowania o przeznaczeniu posiadanych srodkéw
bez wzgledu na ich rodzaj (zwrotne, bezzwrotne) i Zzrédto pochodzenia (dochody
whasne, transfery), oraz ujeciu waskim — odnoszacym si¢ wylacznie do $rodkéw
pozyskiwanych przez JST we wlasnym zakresie, podlegajacych instrumentalizacji
w ramach wlasnej polityki finansowe;j.

Udzialy w podatkach zajmuja wazne miejsce w rozwazaniach na temat samo-
dzielnosci finansowej JST. Dyskutowany jest sposob podziatu tych $rodkéw zaréw-
no pomiedzy poszczegblne JST (proporcjonalnie do ich udzialu w generowaniu
dochodéw lub w sposéb majacy wyréwnywaé nieréwnosci dochodowe) [por. np.
Blochliger, Petzold, 2009; Dougherty, Harding, Reschovsky, 2019], jak i pomiedzy
rézne szczeble wladzy publicznej [OECD, 2021]. W przypadku analiz dotyczacych
tego drugiego podziatu podkresla si¢, ze 0 wyzszej samodzielnosci finansowej JST
swiadezy przyjecie takiego rozwiazania, w ktérym to samorzady okreslaja podziat
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dochodéw lub tez podzial dochodéw moze by¢ zmieniony tylko za zgoda samo-
rzadéw [OECD, 2021, s. 83].

Wiele uwagi poswigca si¢ takze sposobowi klasyfikacji udziatéw we wply-
wach podatkowych. W $wietle polskiego ustawodawstwa srodki te zaliczane sg
do dochodéw wiasnych. Jak pisza M. Poniatowicz i R. Dziemianowicz [2016],
nie majg one jednak atrybutéw dochodéw wlasnych i nie spetniajg wigkszosci
cech modelowego podatku zdecentralizowanego, tak wigc traktowanie ich jak
dochody wiasne jest sprzeczne z koncepcja federalizmu fiskalnego. Problemartyka
zwigzana z klasyfikacjq udzialéw we wplywach podatkowych — na tle rozwiazan
zagranicznych — zajmowata si¢ takze m.in. K. Wéjtowicz [2013].

Zmiany wprowadzane w Polsce w ostatnich latach w podatkach dochodowych
sktaniaja do szerszych analiz tych zagadnien w kontekscie samodzielnosci i kondy-
¢ji finansowej JST. Dysfunkcje udziatéw w podatkach dochodowych w aspekcie
zmniejszajacej si¢ samodzielnosci dochodowej JST analizowata m.in. R. Dziemia-
nowicz [2017]. Autorka przedstawita retrospekeje konstrukeji udziatéw JST w PIT
i CIT od 1998 r., dokonata takze oceny samorzadowej samodzielno$ci dochodowe;j
na podstawie poréwnania dwéch wskaznikéw. Pierwszy ze wskaznikéw byt relacjq
wszystkich dochodéw whasnych do dochodéw ogétem, w drugim zas z dochodéw
wlasnych wylaczono udzialy w podatkach dochodowych. Oba wskazniki wska-
zywaly na wigksza samodzielno$¢ gmin, a wige tych jednostek, ktére maja wasne
zrédta dochodéw podatkowych. Uwzglednienie udziatéw we wptywach z podatkéw
dochodowych sztucznie zwigksza samodzielno$¢ dochodows JST, tworzac — jak
pisze R. Dziemianowicz — ,,iluzj¢ mozliwosci ksztattowania dochodéw wlasnych”
[2017]. Autorka zwraca takie uwage na znaczenie tax expenditures (selektywnych
preferencji podatkowych) wprowadzanych odgérnie, niezaleznie od JST, lecz ma-
jacych istotny wptyw na wielkos¢ dochodéw z udziatu we wptywach z podatkéw
dochodowych zasilajacych budzety samorzadowe.

Oceng zmian konstrukeji PIT na dochody JST zajmowali si¢ takze M. Czekaj
i M. Wiktorzak [2022]. Ich analiza obejmowata lata 2008—2020 oraz prognozy na
lata 2021-2022. Autorzy przedstawili wyliczenia ubytku dochodéw JST w zwiazku
z wprowadzanymi zmianami i tak np. faczny ubytek z tytutu mozliwosci odlicze-
nia od podatku ulgi z tytutu wychowywania dzieci w latach 2008-2020 okreslili
na 36,2 mld zl, za$ ubytek zwiazany z obnizeniem stawek podatkowych w latach
2009-2020 oszacowali na 69,0 mld zt.

Daleko idace zmiany podatkowe wprowadzane wraz z programem rzadowym
Polski Lad sklonity wtadze centralne do wykorzystania instrumentéw majacych
rekompensowac ubytki dochodéw JST. Precyzyjna identyfikacja tych instrumen-
téw jest jednak utrudniona zaréwno ze wzgledéw proceduralnych (brak skatalo-
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gowania w jednym akcie prawnym), jak tez ze wzgledu na czas ich wprowadzania
(przeciwdzialanie konsekwencjom pandemii, wysoka inflacja i wojna za wschodnia
granica) [Kanduta, 2023, s. 100-101]. Do takich instrumentéw S. Karidula zalicza:
uzupelnienie kwoty subwencji ogélnej (wyptata w grudniu 2021 r.), ustanowie-
nie rzadowego Funduszu Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych (lipiec
2021 r.), oraz — od 2023 r. — instrumentu stabilizacji dochodéw z udziatéw we
wplywach z PIT i CIT (tzw. kwota referencyjna) oraz cz¢s¢ rozwojowa subwencgji
ogélnej [Kariduta, 2023, s. 101-106]. Temat wptywu Polskiego Ladu na finanse
i samodzielnos¢ gmin podjeli takze D. Wyszkowska, A. Wyszkowski i P. Dziekanski
[2022]. Autorzy poréwnywali wysokos¢ ubytku dochodéw z tytutu udzialéw we
wplywach z PIT z majaca je rekompensowad czgécia rozwojowa subwencgji ogélnej,
wskazujac mankamenty konstrukeji tej czgéci subwencji oraz stwierdzajac, ze be-
dzie si¢ ona przyczynia¢ do dalszego ograniczenia samodzielnosci finansowej gmin.

3. Modyfikacje konstrukcji podatkéw dochodowych

Podatki dochodowe (CIT i PIT) funkcjonuja w Polsce odpowiednio od 1989
i 1992 r. W tym czasie ulegaly one réznym zmianom — szczegélnie w zakresie
bazy podatkowej oraz struktury taryf opodatkowania. Do najwazniejszych mo-
dyfikacji ostatnich lat, takze z punktu widzenia samodzielnosci finansowej JST,
zaliczy¢ nalezy zmiany w systemie podatkowo-sktadkowym zrealizowane w ramach
Polskiego tadu’. Nie mozna jednak pominaé niektérych zmian w podatkach
dochodowych sprzed 2021 r., poniewaz i one miaty wplyw na uszczuplenie do-
chodéw wlasnych gmin.
W grupie rozwiazan decydujacych o ksztalcie taryfy opodatkowania w PIT
nalezy wskazaé:
- zmiang sposobu ustalania kwoty wolnej od podatku (wprowadzenie od 2017 .
formuty degresywnej);
- obnizenie do 17% stawki w pierwszym progu podatkowym (od 1 pazdzier-
nika 2019 r.);
- podwyzszenie do 30 000 zt dochodu wolnego od podatku, podwyzszenie
do 120 000 zt pierwszego przedziatu skali podatkowej, obnizenie do 12%

> Zostaly one zapisane w ustawie o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz niekt6rych innych ustaw
[Ustawa..., 2021].
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stawki w pierwszym przedziale skali podatkowej (w ramach Polskiego Ladu

w 2021 oraz 2022 r.);

- zniesienie mozliwosci odliczenia skladki na ubezpieczenie zdrowotne od kwoty
obliczonego podatku (poczawszy od 2022 r.)°.

W podatku dochodowym od 0séb prawnych byly to przede wszystkim:
ustanowienie CIT estoriskiego, obnizenie stawki dla matych podatnikéw, po-
czatkowo z 19% do 15% (od 2017 r.), a nastgpnie z 15% do 9% (w 2019 r.).
W ryczalcie od przychodéw ewidencjonowanych w 2022 r. takze obnizono stawki
dla niektérych rodzajéw dziatalnosci (oséb wykonujacych zawody medyczne;
os6b wykonujacych wybrane zawody techniczne: architektéw, inzynieréw bu-
downictwa oraz rzeczoznawcéw budowlanych; oséb $wiadczacych okreslone
ustugi w zakresie IT).

W ostatnich latach wprowadzano réwniez rozwiazania wplywajace na wiel-
ko$¢ bazy podatkowej. W PIT byly to: modyfikacja ulgi na dzieci; zwolnienie
z podatku oséb, ktére nie ukoriczyty 26 lat i nie przekroczyty gérnego limitu do-
chodéw; zwolnienie z podatku przychodéw do kwoty 85 528 zt dla podatnikéw
wychowujacych co najmniej czworo dzieci; zwolnienie z podatku oséb, ktére —
mimo nabycia uprawnieri emerytalnych — nie pobierajg stosownego $wiadczenia
i osiagaja przychody do 85 528 zt rocznie. W PIT i CIT: ulgi inwestycyjne dla
przedsigbiorcédw, np. ulga na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa (B+R), ulga na
koszty produkgji prébnej lub wprowadzenia produktu na rynek, ulga na robotyza-
cje. W zakresie form ryczattowych ustawodawca zdecydowat si¢ na: podwyzszenie
limitu uprawniajacego do korzystania z ryczattu od przychodéw ewidencjonowa-
nych’, zwickszono réwniez katalog rodzajéw dzialalnosci, w prowadzeniu keérej
przedsigbiorcy moga korzysta¢ z tej formy opodatkowania. Najwigksze zmiany
dotknety jednak opodatkowanych w formie karty podatkowej. Poczawszy od
2022 r. stosowanie opodatkowania w takiej formie dotyczy wylacznie podatnikéw,
ktérzy korzystali z niej 31 grudnia 2021 r. i zdecydowali si¢ na jej kontynuacje.
Obecnie zaden nowy przedsigbiorca nie moze juz ztozy¢ wniosku o zastosowanie
opodatkowania w formie karty podatkowe;.

¢ Catkowite pozbawienie prawa do odliczenia od podatku dochodowego sktadki na
ubezpieczenie zdrowotne dotyczy podatnikdéw rozliczajacych si¢ wedtug zasad ogdlnych, czyli
opodatkowanych wedtug skali progresywnej. W przypadku pozostatych form opodatkowania
(opodatkowania liniowego, ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych oraz w formie karty
podatkowej) zostalo to nast¢pnie nieco ztagodzone poprzez cz¢éciowe przywrdcenie prawa
odliczenia tej sktadki.

7°0d 2021 r. limit znacznie podwyzszono z 250 tys. euro do 2 mln euro.
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Nalezy jednak zauwazy¢, ze w grupie rozwiazari wplywajacych na zmniejszenie
bazy podatkowej sg i takie, ktére mozna postrzegaé jako instrumenty realizacji
polityki prorodzinnej (np. ulga na dzieci, zwolnienie z podatku podatnikéw wy-
chowujacych co najmniej czworo dzieci) oraz podatkowe wsparcie dzialalnosci
innowacyjnej (ulga B+R, ulga IP Box, ulga na prototyp, ulga na robotyzacjg).

Zarysowane w tej czgéci artykutu zmiany systemowe w konstrukeji podatkéw
dochodowych nie sa obojetne z punktu widzenia wysokosci dochodéw JST z tytutu
udziatéw we wptywach w PIT i CIT. Na uszczuplenie dochodéw wilasnych JST
(przede wszystkim gmin) w najwigkszym stopniu wplynat program spoteczno-
-gospodarczy Polski fad. W wickszosci jednostek oméwione w artykule zmiany
podatkowe spowoduja w perspektywie biezacej i Srednioterminowej ubytek docho-
déw (z PIT, CIT oraz karty podatkowej). W dtuzszej perspektywie niektdre z nich
moga jednak zwigkszy¢ wptywy podatkowe, np. CIT estoriski moze spowodowacé
przyrost inwestycji w przedsigbiorstwach, a w konsekwencji wzrost zyskéw; pre-
ferencje podatkowe ukierunkowane na wsparcie innowacji maja przyczynié sig
do wzrostu naktadéw w tym zakresie. Z kolei zmiany w ryczalcie od przychodéw
ewidencjonowanych (zmniejszenie skali ograniczeri podmiotowo-przedmiotowych)
spowoduja zwigkszenie dochodéw budzetu paristwa kosztem JST. Zryczattowany
podatek dochodowy od 0séb fizycznych bedzie cieszyt si¢ coraz wigkszym zaintere-
sowaniem wsréd przedsi¢biorcéw. Wplywy z niego nie s jednak ani bezposrednim
zrédtem dochodéw zadnego ze szczebli samorzadu terytorialnego, ani JST nie
partycypuja w nich w formie udziatu. Zachgcenie przedsi¢biorcéw do korzystania
z tej formy opodatkowania (jedna z form optymalizacji podatkowej) moze zatem
spowodowac¢ zmniejszenie dochodéw gmin z PIT.

4. Analiza danych finansowych gmin

Wielkos¢ dochodéw podatkowych JST jest determinowana przez wiele czyn-
nikéw. W przypadku $rodkéw z udzialéw we wptywach z podatkéw dochodowych
zmiany wynikaja przede wszystkim z modyfikacji konstrukgji udziatéw we wply-
wach z PIT i CIT oraz zmian systemowych w samych tych podatkach.

W przypadku pierwszego czynnika kluczowe decyzje podjeto w 2004 r., kiedy
to, podwyzszajac wysokos¢ udzialéw podatkowych, zwigkszono ich role w finanso-
waniu zadari samorzadu terytorialnego, a takze expressis verbis udzialy te zaliczono
do kategorii dochodéw wiasnych JST. W analizowanym okresie wielko$¢ procen-
towa udzialéw w PIT byla wzglednie stata, tylko stopniowo korygowana wraz ze
zmiang liczby mieszkaricéw przyjmowanych przez gminy do doméw opieki spo-
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tecznej. Niemniej w pazdzierniku 2021 r. uchwalono ustawe, ktéra okreslita nowe
zasady ustalania kwot udzialéw w PIT i CIT, uwzgledniajace tzw. referencyjna
taczng kwote rocznych dochodéw z tych tytutéw [Ustawa..., 2021].

Drugi czynnik — jak wykazano — miat duze znaczenie. Ustawy regulujace
podatki dochodowe byly w tym czasie wielokrotnie zmieniane. Nie mozna zapo-
minaé, ze wplywy z obu podatkéw dochodowych sg silnie powigzane ze zmianami
koniunktury gospodarczej, przy czym zaleznos¢ ta jest inna w przypadku dochodéw
z tytutu udziatéw we wplywach z CIT oraz z PIT. W literaturze podkresla sig,
ze stabsza zalezno$¢ ma miejsce w przypadku podatku dochodowego od oséb
fizycznych. Nieco wigksza ,,odpornos¢” PIT na zmiany cykliczne wyjasniana jest
tym, ze algorytm udzialu JST w PIT jest skonstruowany na podstawie danych
historycznych (odnoszacych si¢ do wpltywéw zrealizowanych w roku poprzedza-
jacym rok bazowy). Oznacza to, ze mechanizm ten oddziela wielko$¢ dochodéw
podatkowych od rzeczywistej sytuacji ekonomicznej JST i podatnikéw [Woéjtowicz,
2021, s. 158].

W tabelach 1-7 (Aneks) zaprezentowano wybrane wskazniki finansowe dla
wszystkich gmin w Polsce (udzial dochodéw wiasnych w dochodach ogétem,
udziat podatkéw lokalnych w dochodach ogétem, relacja dochodéw z udziatéw we
wplywach z PIT i CIT do dochodéw whasnych) oraz gmin z badanych wojewédzew.
Zaproponowane mierniki mozna postrzega¢ takze jako wskazniki samodzielnosci
dochodowej gmin.

Od 2016 r., a wigc od roku, w ktérym rozpocze¢to wyplaty z programu ,,Ro-
dzina 500 plus™®, zauwazalny jest wyrazny malejacy trend wskaznika udzialu
dochodéw wihasnych w dochodach ogétem gmin, przerwany wzrostem (o 3,5
pkt proc.) w roku 2022. Wzrost ten spowodowany byt m.in. zwigkszeniem docho-
déw z tytutu udziatéw we wplywach z PIT (o0 4,3 mld zt), przy czym odnotowaly
go gtéwnie gminy wiejskie, w miastach na prawach powiatu zanotowano nawet
niewielki spadek tej wielkosci. Wyraznie wida¢, ze to wlasnie gminy wiejskie naj-
bardziej skorzystaly na nowych zasadach ustalania kwot udziatéw w podatkach
dochodowych.

W przypadku relacji dochodéw z tytutu udziatu we wptywach z PIT i CIT
do dochodéw whasnych gmin ogétem, dostrzegalne sa wyrazne fluktuacje. Po roku
201812019, kiedy wskazniki te byty najwyzsze, nastapit spadek o 3,7 pkt proc,
po ktérym nastapit wzrost o 1,9 pkt proc. w 2021 r., a w kolejnym roku — spadek
o 1,0 pkt proc. Zauwazalne jest zréznicowanie wartoéci tych wskaznikéw w zalez-

% Srodki na finansowanie $wiadczeni przekazywane byly gminom w formie dotacji celowej.
Gminy zajmowaly si¢ ich wyplatg do korica maja 2022 .
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nosci od typu gminy oraz jej lokalizacji (wojewddztwa). Analiza samych danych
finansowych gmin nie pozwala jednak na wyciagniecie wnioskéw dotyczacych
wplywu zmian podatkowych na poziom samodzielnosci finansowe;.

Co charakterystyczne, najwyzsze relacje dochodéw wtasnych do dochodéw
ogoétem oraz dochodéw z udziatéw w PIT i CIT do dochodéw wiasnych wystepuja
w miastach na prawach powiatu i gminach miejskich. To te jednostki gromadza
najwiecej dochodéw z tytutu udziatu we wptywach w podatkach dochodowych.
W przypadku relacji podatkéw lokalnych do dochodéw ogétem sytuacja jest od-
mienna — w miastach na prawach powiatu jest ona nizsza niz w gminach wiej-
skich. Uwzgledniajac jednak wielko$¢ wptywéw z podatkéw lokalnych, to wlasnie
w miastach na prawach powiatu korzysta si¢ z nich w zdecydowanie najwigkszym
stopniu. Nizsza waga dochodéw z podatkéw lokalnych w miastach na prawach
powiatu w poréwnaniu do pozostatych gmin wynika z wigkszego znaczenia innych
kategorii dochodéw podatkowych. W miastach na prawach powiatu dominujaca
pozycja — co odnotowano — s3 udziaty w podatkach dochodowych. Otrzymuja
one bowiem jednoczesnie cz¢$¢ gminng i powiatows udzialéw w tych podatkach.
Oprécz wzgledéw o charakterze systemowym powodem sg zjawiska demograficzne
oraz ekonomiczne.

Interesujaco przedstawiaja si¢ omawiane relacje w gminach z szeéciu analizo-
wanych wojewddztw. W wojewddztwach bogatszych, bardziej zurbanizowanych
i rozwinietych analizowane wskazniki ksztaltujg si¢ na zdecydowanie wyzszym
poziomie, zwlaszcza te, w konstrukeji ktérych wystepuja udzialy w podatkach
dochodowych. Wigksza liczba podatnikéw PIT wynikajaca z duzej gestosci zalud-
nienia, korzystniejsza sytuacja materialna mieszkanicéw duzych miast oraz wigksze
zainteresowanie ze strony podmiotéw gospodarczych, ktére lokuja swoje siedziby
najczesciej na ich terenach przektadaja si¢ na wicksze dochody z podatkéw do-
chodowych. Nalezy takze odnotowa¢ fake, iz w analizowanym okresie wysoko$¢
rozpatrywanych relacji ksztattowata si¢ réznie. Uogélniajac, mozna przyjaé, ze
w gminach poszczeg6lnych wojewddztw wskaznik relacji dochodéw whasnych do
dochodéw ogétem w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich rést, a w gminach
o charakterze miejskim spadat. Podobny trend zaobserwowano w przypadku re-
lacji dochodéw z udziatéw we wplywach z PIT i CIT do dochodéw wiasnych.
Natomiast zmiany w ksztattowaniu si¢ wielkosci udzialéw podatkéw lokalnych
w strukturze dochodéw ogétem wykazuja we wszystkich gminach wyrazna ten-
dencj¢ spadkowa, co moze $wiadczy¢ o procesie pogarszania si¢ samodzielno$ci
finansowej gmin.

Ciekawym uzupelnieniem, ilustrujacym znaczenie udziatéw podatkowych
jako zréda zasilania budzetéw gmin, s rysunki 1 i 2.
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Analiza wielkosci dochodéw z tytutu udziatéw we wptywach z podatkéw do-
chodowych w przeliczeniu na jednego mieszkarica wskazuje, ze w latach 2007-2022
skala wzrostu byta wysoka, ale rézna dla gmin w poszczeg6lnych wojewddztwach
(rysunek 1). W gminach z wojewddztw biedniejszych, czyli lubelskiego oraz pod-
laskiego, w ciagu tych 15 lat odnotowano — prawie identyczny — ponadtrzykrotny
wzrost. Natomiast w gminach pozostatych — bogatszych wojewédztw — dochody
wzrosty ponaddwukrotnie.

Z rysunku 2, przedstawiajacego tempo zmian wielkosci pokazanej na ry-
sunku 1, wynika, Ze zmiany te sg silnie powigzane ze zmianami koniunktury
gospodarczej (niskie tempo wzrostu, a nawet spadek PKB w latach 2009 i 2020).

W 2022 1. wystapil duzy wzrost procentowy dochodéw z udziatéw we wply-
wach z PIT i CIT per capita w wojewddztwie lubelskim oraz podlaskim. Wynika to
przede wszystkim ze zwickszenia dochodéw z udziatéw we wpltywach z PIT w gmi-
nach wiejskich, co byto zjawiskiem charakterystycznym réwniez dla gmin wiejskich
pozostatych analizowanych wojewddztw. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ten wzrost
dochodéw gmin w 2022 r. byt nizszy niz wzrost wydatkéw.

RYSUNEK 1

Dochody z tytutu udziatu we wptywach z PIT i CIT per capita w gminach
wybranych wojewddztw w latach 2007-2022 (w zt)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych BDL GUS; [www 1].
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RYSUNEK 2

Zmiany procentowe (r/r) dochoddw z tytutu udziatu we wptywach z PIT i CIT per capita
w gminach wybranych wojewddztw w latach 2008-2022
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych BDL GUS; [www 1].

5. Analiza danych z badania ankietowego

W okresie od 19 listopada do 9 grudnia 2022 r. zostato przeprowadzone ba-
danie ankietowe dotyczace oceny zmian w podatkach dochodowych z perspektywy
samodzielnosci finansowej gmin z sze$ciu wojewddztw (dolnoslaskiego, lubel-
skiego, mazowieckiego, podlaskiego, $laskiego i wielkopolskiego)9. Odpowiedzi
udzielali pracownicy urzgdéw gmin zajmujacy si¢ sprawami finansowymi. Wsréd
pytan dotyczacych samodzielno$ci finansowej gmin oraz udzialéw gmin we wply-
wach z CIT i PIT znalazly si¢ nastepujace:

1. Czy Pafistwa zdaniem zmiany w zrédtach dochodéw JST wywotane zmianami
podatkowymi ujetymi w programie Polski Lad ograniczaja samodzielnosé
finansows tych jednostek?

9 W ramach badania przekazano mailowo kwestionariusze ankiety do 1207 gmin z wybranych
wojewodztw. Zwrotnie otrzymano mailowo 371 odpowiedzi (ok. 31% gmin wybranych do

badania).
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2. Zmiany w ktérym podatku majg Paristwa zdaniem znaczenie z punktu wi-
dzenia samodzielnosci finansowej JST?
a) PIT
b) CIT
3. Ktére ze zmian zwiazanych z programem Polski Lad w zakresie podatku PIT
i podatkéw zryczattowanych uwazacie Paristwo za najbardziej istotne z punktu
widzenia JST?
a) Podwyzszenie kwoty wolnej od podatku z 8 do 30 tys. zt dla wszystkich podatni-
kéw rozliczajacych si¢ na tzw. zasadach ogélnych oraz podwyizszenie do 120 tys.
2t drugiego progu podatkowego (od ktérego stawka podatku wynosi 32%)
b) Obnizenie stawki podatku z 17% do 12% i likwidacja tzw. ulgi dla klasy $redniej
¢) Zniesienie mozliwosci odliczenia skladki na ubezpieczenie zdrowotne od
kwoty obliczonego podatku
d) Obnizenie stawek ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych dla nie-
ktérych rodzajéw dziatalnosci
e) Brak mozliwosci wyboru karty podatkowej przez przedsigbiorcéw rozpo-
czynajacych prowadzenie dzialalnosci gospodarczej lub cheacych zmienié
form¢ opodatkowania
4. Ktére ze zmian przeprowadzonych w zakresie podatku PIT w latach weze-
$niejszych (przed Polskim Ladem) uwazacie Pafstwo za najbardziej istotne
z punktu widzenia JST?
a) Obnizenie stawki podatku z 18% do 17% oraz podwyzszenie kosztéw
uzyskania przychodéw
b) Zwolnienie 0sdb, ktére nie ukoriczyty 26 lat i nie przekroczyly gérnego
limitu dochodéw
5. Ktére ze zmian przeprowadzonych w zakresie podatku CIT w latach weze-
$niejszych (przed Polskim tadem) uwazacie Pafistwo za najbardziej istotne
z punktu widzenia JST?
a) Obnizenie stawki dla matych podatnikéw poczatkowo z 19% do 15%,
a nastgpnie z 15% do 9%
b) Ustanowienie tzw. CIT-u estoriskiego
6. Czy zmiany systemowe w zakresie dochodéw gmin wplynely na zakres stoso-
wanych preferencji podatkowych w podatkach lokalnych w 2022 r.?
Odpowiedzi z kwestionariusza ankietowego zostaly poddane analizie jako$cio-
wej i ilosciowej, obejmujacej migdzy innymi badanie korelacji pomiedzy odpowie-
dziami respondentéw na wybrane pytania. W zaleznosci od typu poréwnywanych
zmiennych zastosowano adekwatne rodzaje korelacji. W celu weryfikagji zaleznosci
odpowiedzi od typu gminy i od relacji wielkosci dochodéw uzyskiwanych z tytutu
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udziatéw we wptywach z podatkach dochodowych (PIT, CIT) do dochodéw ogé-
tem ($rednio w latach 2020-2021) — deklarowanych réwniez przez ankietowane
gminy w ramach metryczki ankiety — uzyto wspétczynnika korelacji rangowo-
-dwuseryjnej (ang. rank biserial correlation), ktéry mierzy site zaleznosci pomigdzy
zmiennymi dychotomicznymi i zmiennymi porzadkowymi. Wartosci obliczonych
wspotczynnikéw zebrano w tabeli 1.

TABELA 1

Wartosci wspoétczynnikdw korelacji rangowo-dwuseryjnej dla zaleznosci pomiedzy
wybranymi pytaniami kwestionariusza a typem gminy oraz wielkoscig relacji dochodéw
7 udziatéw we wpltywach z PIT i CIT do dochoddéw ogdtem

Pytanie

Zmienna
2b 3a 3b 3c 3d 3¢ 4a 4b 5a 5b 6

Typ gminy 0,05 -0,17 -0,14 -0,15 -0,19 0,11 -0,02 -0,02 -0,14 -0,12 -0,04 -0,15 0,06

Wielkos¢
dochoddéw

022 -0,19 -0,74 -0,74 -0,18 0,05 -0,02 -0,11 -0,07 -0,05 -0,13 -0,20 0,07

Zrédio: obliczenia wiasne na podstawie wynikéw badania ankietowego.

Wszystkie wykazane zaleznosci nalezy uznad za stabe. Odpowiedzi na podpunk-
ty pytania 3, poza podpunktem c, okazaly si¢ negatywnie skorelowane zaréwno
z typem gminy, jak i relacjq dochodéw z tytutu udziatéw we wptywach z PIT i CIT
do dochodéw ogétem'’. Zatem dla przedstawicieli gmin, dla keérych relacja ta jest
wicksza, raczej mniejsze znaczenie mialy podwyzszenie kwoty wolnej od podatku (a),
obnizenie stawki do 12% i likwidacja tzw. ulgi dla klasy $redniej (b), obnizenie
niektérych stawek ryczattu (d) czy brak mozliwosci wyboru karty podatkowe;j (e),
natomiast gminy odczuly zniesienie mozliwosci odliczenia sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne od kwoty obliczonego podatku (c). To wydaje si¢ interesujace, zwlaszcza
ze respondenci nie uwazali ich wszystkich za istotne (zob. tabela 3 i rysunek 6).

Analogiczne wnioski z wynikéw z tabeli 1 mozna wyciagna¢ w zakresie kie-
runkéw korelacji z typem gminy. Ujemne wsp6iczynniki korelacji w przypadku
pytania 4 i 5 $wiadcza o tym, ze pomigdzy wysokoscia relacji dochodéw gmin
z udziatéw we wptywach z PIT i CIT do dochodéw ogétem a postrzeganiem istot-
nosci zmian w zakresie podatku PIT i CIT przed wprowadzeniem Polskiego Ladu
istnieje odwrotna zalezno$¢. Zauwazalnie mniejsze znaczenie maja wspomniane

' Relacja ta definiowana byta jako $rednia dla 2020-2021.
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kwestie dla miast na prawach powiatu czy gmin miejskich w poréwnaniu do gmin
wiejskich. Istnieje réwniez niewielka, pozytywna, chociaz istotna statystycznie,
zalezno$¢ od pytania 6. W wigkszym stopniu ten wplyw zauwaza si¢ dla gmin
miejskich i miast na prawach powiatu, jak réwniez dla gmin, w ktérych wigksza
rol¢ w dochodach odgrywaja udziaty we wptywach z PIT i CIT.

Zaobserwowano réwniez kilka mniej oczywistych zaleznosci. Okazuje si¢ (zob.
pytanie 2 w tabeli 1), ze dla gmin wiejskich i miejsko-wiejskich zmiany w PIT
(wspdtezynnik korelacji -0,17) oraz CIT (wspétczynnik korelacji -0,14) maja wigk-
sze znaczenie z punktu widzenia samodzielnosci finansowej JST niz dla gmin miej-
skich i miast na prawach powiatu. Jednakze, wraz ze wzrostem relacji dochodéw
z tytulu udziatéw we wplywach z PIT i CIT do dochodéw gminy ogétem, znaczenie
zmian maleje (wspdlczynniki korelacji -0,19 i -0,14 dla odpowiednio PIT i CIT).

Zdecydowana wigkszos¢ respondentéw uznata (zob. pytanie 1 w tabeli 1), ze zmia-
ny w zrédfach dochodéw JST wywotane zmianami podatkowymi ujetymi w progra-
mie Polski Fad ograniczaja samodzielnoé¢ finansows gmin. Istnieje jednak pozytywna
korelacja (zob. tabela 1 i rysunek 3) odpowiedzi respondentéw z typem gminy — tym
wickszy odsetek os6b odpowiada ,,tak” (raczej i zdecydowanie), im ankietowana gmina
bardziej miejska (od 94,4% dla miast na prawach powiatu do 60,2% dla gmin wiej-
skich). Niezdecydowanie (,trudno powiedzie¢”) ro$nie natomiast, im gmina bardziej
wiejska (od 0% dla miast na prawach powiatu do 31,9% dla gmin wiejskich).

RYSUNEK 3

Zestawienie odpowiedzi na pytanie 1 - ocena gmin dotyczgca ograniczenia
samodzielnosci finansowej JST wskutek zmiany w zrédtach dochoddéw JST wywotanych
zmianami podatkowymi ujetymi w programie Polski tad w podziale na typ gminy

100%
80%
60%
40%
20% .
0% I S

Nie Trudno powiedzie¢ Tak

W miasto na prawach powiatu ~ ®gmina miejska
B gmina miejsko-wiejska gmina wiejska

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badania ankietowego.



Modyfikacje podatkéw dochodowych a samodzielnos¢ finansowa samorzadow... 79

RYSUNEK 4

Zestawienie istotnych statystycznie (na poziomie istotnosci réwnym 0,05)
wspotczynnikow fi dla wybranych par pytan kwestionariusza ankietowego

pyt. 5b wspétczynnik korelacji
pyt. 5a -1,0 -05 00 05 1,0 0,35 | 020
pyt. 4D M I £-
pyt. 4
Pyt 3¢
pyt. 3d [ 019 ]

oyt 3¢

pyt. 30 [ 016 ]
oyt 3

pyt. 20

pyt. 22 011

oyt

S A A S S A A
g & § @& & @ & @& & & & <

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badania ankietowego.

Wybrane odpowiedzi na pytania z kwestionariusza ankietowego sa zmienny-
mi binarnymi i w zwigzku z tym do badania istnienia zalezno$ci pomigdzy nimi
wykorzystano wspétczynnik fi (¢p). Zestawienie wartosci wspétezynnikéw fi dla par
pytan przedstawione zostalo na rysunku 4 w postaci tabelarycznej mapy ciepta.
Zaznaczone zostaly wspétezynniki korelagji istotnych statystycznie na poziomie
istotnosci réwnym 0,05. Przyktadowo, znaczacy odsetek respondentéw wskazuja-
cych w pytaniu 2, ze podwyzszenie kwoty wolnej jest bardzo istotne, jednoczesnie
za bardzo istotne uwazato obnizke stawki podatku PIT i likwidacj¢ tzw. ulgi dla
klasy $redniej (wspétczynnik fi rtéwny 41%).

W badaniu uwzgledniono réwniez analizy korelacyjne w rozbiciu na woje-
wodztwa oraz typ gminy. Korelacje w wigkszosci przypadkéw okazaly si¢ albo
nieistotne statystycznie, albo ich sita stosunkowo staba. W przypadku mato licznych
par, np. dla miast na prawach powiatu lub pytan o niskim odsetku udzielonych
o powiedzi, nalezy by¢ ostroznym w formutowaniu uogélnionych wnioskéw i inter-
pretacji wynikéw. Czes¢ wspoétezynnikéw korelacji o najwigkszych wartosciach
w podziale na wojewdédztwa zostato przedstawionych w tabeli 2.

Jedna z niewielu par pytan, ktdre okazaly si¢ istotne statystycznie dla gmin
z kazdego z wojewddztw objetych badaniem, sa pytania o waznos$¢ zmian prze-
prowadzonych w zakresie podatku PIT przed Polskim Ladem z punktu widzenia
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JST (pytanie 4, podpunkty a i b). Wielu respondentéw udzielito takich samych
odpowiedzi na pytania zawarte w obu podpunktach.

TABELA 2
Zestawienie istotnych statystycznie (na poziomie istotnosci réwnym 0,05)
wspotczynnikdw fi dla wybranych par pytan kwestionariusza ankietowego
w podziale na wybrane wojewddztwa

fvgj‘g‘xo oy 1-2a  1-2b 3a-3b 3d-3e 3b-4a 4a-4b 5a-5b
g‘ﬁxédnwa 030 037 041 044 036 045 035
dolnoglaskie 067 08 038 - 046 050 -

lubelskie - - 050 033 037 047 -

mazowieckie 0,27 - 0,54 0,52 0,38 0,35 0,46
podlaskie - - - 0,59 - 0,40 0,44
¢lgskie 069 074 042 050 026 046 028
wielkopolskie 0,28 0,38 0,28 0,31 0,42 0,54 0,44

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badania ankietowego.

Z ciekawych réznic pomigdzy wojewddztwami wida¢ brak istotnego staty-
stycznie zwigzku pomigdzy odpowiedziami na podpunkty pytania 1 (ograniczenie
samodzielnosci finansowej JST w wyniku zmian w zrédtach dochodéw JST wywota-
nych zmianami podatkowymi ujgtymi w programie Polski £ad) i 2 (istotno$¢ zmian
w podatkach PIT i CIT z punktu widzenia samodzielnosci finansowej JST). Gminy
wojewddztwa dolnoslaskiego i Slaskiego charakteryzuja sig silng lub bardzo silng
korelacja (powyzej 0,65) mierzong wspétczynnikiem fi zaréwno w przypadku zmian
w podatku PIT, jak i CIT (zob. tabela 2). Tymczasem dla gmin wojewddzew lubel-
skiego i podlaskiego zaleznosci te nie sg obecne, a dla gmin mazowieckich istotna
statystycznie, chociaz staba, okazata si¢ korelacja tylko ze zmianami w podatku PIT.

Odpowiedzi na pytanie 6, o wptyw zmian systemowych w zakresie dochodéw
gmin na stosowane preferencje podatkowe w podatkach lokalnych w 2022 r.,
okazaly si¢ nie by¢ silnie skorelowane (wspdtczynniki fi ponizej 0,2) z zadnym
z pozostaltych analizowanych pytari. Grupujac jednak gminy miejskie z miastami
na prawach powiatu, mozna zauwazy¢ monotonicznie rosnaca zaleznos¢ od typu
gminy — znacznie cz¢éciej respondenci z gmin o charakterze miejskim przychyla-
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ja si¢ do stwierdzenia takiego wplywu niz respondenci z gmin wiejskich. Rozklad
odpowiedzi na pytanie 6 wzgledem lokalizacji gmin przedstawiono na rysunku 5.

RYSUNEK 5

Wizualizacja lokalizacji gmin wraz z udzielonymi odpowiedziami na pytanie 6 -
czy zmiany w systemie podatkowym wptynety na stosowanie preferendji

Zrédto: opracowanie wkasne na podstawie wynikéw badania ankietowego.

W przypadku pytan 3—5 odsetek respondentéw, ktdrzy wskazali, ze okreslone
zmiany byly istotne z punktu widzenia JST, przedstawiono w tabeli 3 z podziatem
na wojewddztwo oraz typ gminy. Dodatkowo wyniki odpowiedzi na pytanie 3
zobrazowano przestrzennie na rysunku 6.

Wigkszo$¢ respondentéw stwierdzita, ze istotny wplyw na samodzielno$¢ fi-
nansowg gmin miaty zmiany polegajace na podwyzszeniu kwoty wolnej i drugiego
progu podatkowego oraz obnizenie stawki podatku do 12% i likwidacja tzw. ulgi
dla klasy $redniej. Inne wskazane zmiany dotyczace programu Polski Lad nie byly
ocenione jednolicie, cho¢ przewazajaca liczba odpowiedzi wskazuje w ich zakresie
na brak istotnosci.
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TABELA 3

Zestawienie odpowiedzi na pytania 3-5 wskazujace, ze zmiany w podatkach PIT i CIT
z punktu widzenia samodzielnosci finansowej JST byty istotne, w podziale
na wojewddztwo i typ gminy (w %)

Rodzaj jednostki

.9
=~
4
o
o
(@]
=
.9
2

dolnoslaskie
lubelskie
mazowieckie
podlaskie

Podwyzszenie kwoty wolnej od podatku z 8 do 30 tys. zt dla wszystkich podatnikéw
rozliczajacych sie na tzw. zasadach ogdélnych oraz podwyzszenie do 120 tys. zt
drugiego progu podatkowego (od ktérego stawka podatku wynosi 32%)

Gminy ogotem, z tego: 72,5 69,7 55,3 67,4 74,2 75,7

- gminy wiejskie 73,7 69,4 49,2 62,1 67,6 77,8

- gminy miejsko-wiejskie 69,2 75,0 61,5 70,0 87,5 72,2

- gminy miejskie 66,7 66,7 72,7 100,0 72,7 83,3

- miasta na prawach

powiatu 100,0 100,0 100,0 100,0 88,9 100,0

Obnizenie stawki podatku z 17% do 12% i likwidacja tzw. ulgi dla klasy sredniej

Gminy ogotem, z tego: 59,0 69,7 67,1 61,9 79,0 74,3

- gminy wiejskie 47,4 653 62,7 50,0 70,6 74,1

- gminy miejsko-wiejskie 76,9 87,5 69,2 80,0 87,5 75,0

_ gminy miejskie 60,0 66,7 818 1000  100,0 66,7
- miasta na prawach 500 1000 1000 1000 77,8 1000
powiatu

Zniesienie mozliwosci odliczenia sktadki na ubezpieczenie zdrowotne
od kwoty obliczonego podatku

Gminy ogotem, z tego: 34,2 22,7 31,4 25,6 29,0 21,7

- gminy wiejskie 57,9 22,4 32,2 27,6 324 23,1

- gminy miejsko-wiejskie 83 37,5 357 30,0 250 25,0

- gminy miejskie 0,0 16,7 9,1 0,0 18,2 0,0

- miasta na prawach

oowiatu 50,0 0,0 100,0 0,0 33,3 0,0
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Rodzaj jednostki

Z
X
4
o
Q
o)
=
Z
2

dolnoslaskie
lubelskie
mazowieckie
podlaskie

Obnizenie stawek ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych
dla niektérych rodzajéw dziafalnosci

Gminy ogotem, z tego: 10,3 16,9 19,8 18,6 18,0 14,7
- gminy wiejskie 10,5 18,8 20,3 13,8 12,1 15,4
- gminy miejsko-wiejskie 8,3 25,0 14,3 30,0 37,5 171
- gminy miejskie 0,0 0,0 9,1 0,0 18,2 0,0

- miasta na prawach

powiatu 50,0 0,0 100,0 50,0 22,2 0,0

Brak mozliwosci wyboru karty podatkowej przez przedsiebiorcéw
rozpoczynajacych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
lub chcgcych zmieni¢ forme opodatkowania

Gminy ogétem, z tego: 7.9 7,6 153 23,3 11,7 9,0
- gminy wiejskie 53 6,1 17,2 27,6 6,1 7.7
- gminy miejsko-wiejskie 83 25,0 14,3 20,0 14,3 59
- gminy miejskie 20,0 0,0 0,0 0,0 18,2 16,7
- ;”Cljvsi;aw”a prawach 0,0 0.0 50,0 0.0 222 1000
Obnizenie stawki podatku z 18% do 17% oraz podwyzszenie
kosztow uzyskania przychoddéw
Gminy ogotem, z tego: 52,5 379 40,5 41,9 55,7 49,2
- gminy wiejskie 36,8 32,7 38,6 44,8 441 53,8
- gminy miejsko-wiejskie 69,2 50,0 28,6 30,0 571 51,5
- gminy miejskie 66,7 333 54,5 50,0 63,6 20,0

- miasta na prawach

oowiatu 50,0 100,0 100,0 50,0 88,9 0,0
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Rodzaj jednostki

g
X
4
o
Q
o
=
2
2

dolnoslaskie
lubelskie
mazowieckie
podlaskie

Zwolnienie 0sdb, ktére nie ukonczyty 26 lat i nie przekroczyty
gérnego limitu dochoddw

Gminy ogotem, z tego: 53,8 43,1 45,8 48,8 65,6 67,2

- gminy wiejskie 47,4 43,8 42,1 483 60,6 60,0

- gminy miejsko-wiejskie 46,2 62,5 38,5 50,0 75,0 72,7

- gminy miejskie 80,0 0,0 63,6 50,0 72,7 60,0

- miasta na prawach

powiatu 100,0 50,0 100,0 50,0 66,7 100,0

Obnizenie stawki dla matych podatnikéw poczatkowo z 19% do 15%,
a nastepnie z 15% do 9%

Gminy ogotem, z tego: 32,5 20,0 27,9 32,6 46,8 353
- gminy wiejskie 26,3 20,8 254 379 441 42,3
- gminy miejsko-wiejskie 23,1 12,5 357 20,0 50,0 34,3
- gminy miejskie 83,3 16,7 36,4 50,0 45,5 16,7
- gijtaiu”a prawach 00 500 00 00 556 00
Ustanowienie tzw. CIT-u estonskiego
Gminy ogétem, z tego: 12,8 6,1 12,3 14,0 18,6 19,7
- gminy wiejskie 15,8 6,1 8,9 13,8 12,5 12,5
- gminy miejsko-wiejskie 7,7 0,0 231 20,0 28,6 25,7
- gminy miejskie 20,0 16,7 20,0 0,0 27,3 16,7

- miasta na prawach

powiatu 0,0 00 00 00 22,2 00

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badania ankietowego.



RYSUNEK 6
Wizualizacja lokalizacji gmin wraz z udzielonymi odpowiedziami na pytania 3a-3e -
zmiany w podatkach PIT i CIT z punktu widzenia samodzielnosci finansowej JST
byty istotne

6a) Podwyzszenie kwoty wolnej od podatku 6b) Obnizenie stawki podatku z 17%
oraz podwyzszenie drugiego progu do 12% i likwidacja tzw. ulgi dla
podatkowego klasy Sredniej

6¢) Zniesienie mozliwosci odliczenia sktadki 6d) Obnizenie stawek ryczattu
na ubezpieczenie zdrowotne od kwoty od przychodéw ewidencjonowanych
obliczonego podatku dla niektorych rodzajow dziatalnosci

6e) Brak mozliwosci wyboru karty
podatkowej

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wynikdw
badania ankietowego.
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Samorzady gminne partycypuja we wplywach z dwéch podatkéw dochodo-
wych, tj. PIT i CIT. Udzialy te stanowia wazne zrédto dochodéw gmin, umoz-
liwiajac realizacj¢ nalozonych na nie obowiazkowych zadan wlasnych. Rola, jaka
odgrywaja one w strukturze dochodéw gmin, jest bez watpienia zdeterminowa-
na regulacjami zawartymi w odpowiednich ustawach podatkowych. Wigkszos¢
zmian w konstrukeji podatkéw dochodowych ma swoje konsekwencje takze dla
finanséw JST.

W artykule uwzgledniono najwazniejsze z punktu widzenia samodzielnosci
finansowej JST zmiany w konstrukeji PIT i CIT. Przeprowadzone analizy potwier-
dzaja wyniki uzyskane przez innych badaczy'' — wiekszoé¢ zmian w podatkach
dochodowych, bedacych istota programu Polski Ead, ogranicza samodzielnos¢ do-
chodowa gmin. W artykule pomini¢to jednak swiadomie analiz¢ rozwigzan zapro-
ponowanych JST jako rekompensatg ubytku dochodéw. Byly one juz przedmiotem
kilku publikacji, zgodnie oceniajacych je jako niesprzyjajace samodzielnoéci do-
chodowej JST. W artykule zaprezentowano oryginalne wyniki przeprowadzonego
autorskiego badania ankietowego. Dzi¢ki nim mozliwa byta m.in. odpowiedz na
sformulowane we wstepie pytania badawcze.

Wielko$¢ srodkéw pochodzacych z udziatéw we wplywach z podatkéw do-
chodowych, w wyniku przeprowadzonych zmian (Polski tad i niektére weze-
$niejsze modyfikacje), nie moze by¢ oceniona jako wystarczajaca. Przyjete przez
ustawodawcg rozwiazania negatywnie wplynely na poziom samodzielnosci fi-
nansowej gmin. Bez watpienia wigc niezbedne sa dalsze prace majace na celu jej
zwigkszenie.

Zdaniem pracownikéw gmin zmiany w zrdédtach dochodéw wywolane
okreslonymi modyfikacjami podatkowymi ograniczyly samodzielnos¢ finansows
gmin. Odsetek wskazan byt uzalezniony od typu i potozenia gminy. Z pewnoscia
kluczowe byty zmiany dotyczace skali podatkowej oraz niektérych preferencji
podatkowych.

Opinie przedstawicieli gmin na temat wptywu zmian w podatkach dochodo-
wych na decyzje dotyczace wykorzystania instrumentéw wiadztwa podatkowego
w podatkach lokalnych byly — co ciekawe — podzielone. Nalezy jednak odnotowa,
ze nieco wigcej respondentéw uznalo, ze miato to wplyw. Jest to widoczne w opi-
niach respondentéw z wojewddztw dolnoslaskiego i slaskiego. Najczesciej to w gmi-
nach o charakterze miejskim wskazywano na istnienie istotnego wptywu na zakres
stosowanych przez nie preferencji podatkowych.

' 7ob. w: [Kanduta, 2023].
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Przedstawiona analiza empiryczna ma pewne, warte podkreslenia, mankamen-
ty. Przede wszystkim badanie, ktére zostalo przeprowadzone na gminach z szesciu
wybranych wojewddztw, wykazato duze zréznicowanie odpowiedzi na wiele pytari
w ujeciu regionalnym. Sa to wyniki ciekawe, lecz jednocze$nie uniemozliwiajace
proste uogélnienia wnioskéw na caly kraj. Nalezy tez zauwazy¢, ze liczebno$é
niektérych badanych kategorii, jak np. miast na prawach powiatu, jest stosun-
kowo zbyt mata do okreslenia sity zaleznosci. Analiza empiryczna opiera si¢ na
danych przekrojowych pochodzacych z badania ankietowego przeprowadzonego
pod koniec 2022 r. Nie daje to jednak mozliwosci weryfikacji stabilnosci opinii
przedstawicieli gmin lub estymacji potencjalnych zmian w ich podejsciu do kwestii
finanséw samorzadowych. Ma to tym wigksze znaczenie, ze skutki reform m.in.
zwigzanych z wprowadzeniem Polskiego Ladu w czasie przeprowadzenia badania
mogly nie by¢ respondentom jeszcze w petni znane. Zasadne bytoby zatem nie
tylko rozszerzenie badania na gminy w pozostatych wojewddztwach, lecz takze
powtdrzenie badania w nastgpnych latach. Pozwolitoby to na uogélnienie wy-
nikéw oraz weryfikacje ich stabilnosci pod wzgledem statystycznym. Aktualna
pozostawataby wtedy uwaga, ze opinie przedstawicieli ankietowanych gmin oraz
dane finansowe powinny by¢ w dalszym ciagu rozpatrywane komplementarnie.
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