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Rewolucja w finansowaniu
samorzgdow? Co zmieni ustawa
uchwalona 1 pazdziernika 2024 roku

Agnieszka Kopaniska

Ostatnie lata byly okresem narastajgcych dysfunkcji w systemie finanséw samorzadoéw terytorial-
nych w Polsce. Malejgce dochody, w tym szczegélnie dochody z udziatow w podatku od oséb fi-
zycznych (PIT), jak réwniez rosngce wydatki - to wszystko spowodowato, ze zmiany w tym systemie
staly sie niezbedne. Uchwalona 1 pazdziernika 2024 roku ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego ma by¢ odpowiedzig na te potrzebe'. Szczeg6towa ocena ustawy i jej wptywu na funk-
cjonowanie samorzgdéw wymaga doktadnych danych i analiz. Niestety tempo jej wprowadzania nie
pozwolito na przeprowadzenie szerszych konsultacji i badan proponowanych rozwigzan. Niemniej
juz dzis, jesli spojrze¢ na zapisy ustawy, deklaracje wpisane w jej zatozeniach, jak rowniez prezen-
towane przez Ministerstwo Finanséw szacunki, mozna podja¢ prébe wskazania, czy i jak akt ten
naprawia system finansowania samorzadéw oraz ktére rozwigzania powinny by¢ poddane szczeg6-
towym analizom w kolejnych miesigcach.

Podstawa tej refleksji w niniejszym opracowaniu beda gtéwne zasady ksztattowania dochodéw samo-
rzadow, zapisane w artykule 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607).
Mowa jest tam m.in. o tym, ze dochody samorzadéw powinny:

* by¢ wystarczajace dla realizacji zadan (pkt 2),
+ umozliwia¢ swobodne decydowanie o wydatkach (pkt 1),

1 Ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 roku o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, Dz.U. 2024, poz. 1572, https://
dziennikustaw.gov.pl/DU/2024/1572 (dostepy tu i dalej: 2 grudnia 2024).
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przynajmniej czesciowo pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktére moga by¢ samodzielnie
ksztattowane przez samorzady (pkt 3),

* by¢ urozmaicone i ewolucyjne (ust. 4),
uwzglednia¢ wyréwnywanie dochodéw stabszych finansowo jednostek, jednak bez ograniczania
swobody wydatkowej, a wigc raczej poprzez system subwencji niz dotacji celowych (pkt 5; 7).

Adekwatnos¢ dochodéw do zadan samorzaddéw -
podstawowa zasada finanséw lokalnych

Pierwszg z powyzszych zasad okresla sie rowniez jako zasade adekwatnosci dochodéw samorzagdéw
do ich zadan. Jest ona zapisana od dawna jako obowigzujgca w polskich przepisach - a doktadnie
w Konstytucji w art. 167. Doswiadczenia poprzednich lat pokazuja jednak, ze w praktyce realizacja
tej zasady okazuje sie niedoskonata. Przykladem moze by¢ kwestia finansowania oswiaty, w przy-
padku ktérej problem stanowi to, ze cze$¢ oswiatowa subwencji ogélnej nie nadazata za zmianami
w wydatkach na oswiate. W latach 2014-2023 subwencja ta dla gmin, miast na prawach powiatu
i powiatéw wzrosta (w wymiarze nominalnym) o 64%, podczas gdy w tym samym okresie wydatki
biezgce na oswiate (tylko w dziale 801 klasyfikacji budzetowej) zwiekszyty sie 0 94%, a same wy-
nagrodzenia o 81%. To zestawienie pokazuje wyraznie, ze subwencja oSwiatowa nie rosta w tym
samym tempie co wydatki. Jednak nalezy podkresli¢, ze nigdy nie zostato powiedziane, jakg czes¢
wydatkoéw oswiatowych ma ta subwencja finansowaé. Trudno zatem jednoznacznie stwierdzi¢, czy
i od jakiego momentu subwencja ta stata sie niewystarczajgca.

Nawet jesli pominiemy kwestie faktycznej woli politycznej do wypetnienia zasady adekwatnosci, pod-
stawowym problemem jest obiektywna ocena, czy dochody sg rzeczywiscie adekwatne do zadan sa-
morzgdow. Wynika to z faktu, ze samorzady realizujg wiele zadan, przy czym majg czesciowg swobode
w decyzjach co do liczby, jakosci i sposobu ich wykonania. Dodatkowo samorzady, nawet tego sa-
mego szczebla, réznig sie miedzy sobg - potrzebami mieszkancéw, czynnikami przyrodniczymi, de-
mograficznymi i ekonomicznymi, ktére wptywajg na wydatki niezbedne do zrealizowania zadan. Na
faktyczne potrzeby wydatkowe wptywa szereg zréznicowanych czynnikéw, czesto niemierzalnych, dla-
tego ocene adekwatnosci, a wtasciwie momentu, gdy nie jest ona spetniona, mozna dokonywac tylko
w sposo6b posredni i czesto dopiero ex post. Wskazaniem moze by¢ np. deficyt w budzetach biezgcych
samorzaddw, gdyz oznacza on, ze biezgce dochody nie wystarczajg samorzgdom do realizacji ich co-
dziennych i niezbednych zadanh. Jesli zagadnienie to dotyka pojedynczych jednostek, moze by¢ ono
wyrazem specyficznych probleméw, w tym dotyczacych zarzadzania. Jednak w ostatnich latach trud-
nosci z domknieciem budzetéw biezacych miato coraz wiecej samorzaddw. W 2023 roku deficytem
operacyjnym zamknety sie budzety 423 jednostek samorzadu terytorialnego?. Globalnie samorzady
wypracowaty wprawdzie nadwyzke - dla gmin i powiatéw wyniosta ona 9,5 mld ztotych - jednak byta
to najmniejsza warto$¢ nadwyzki biezgcej w ostatnich latach i okazata sie ona nizsza (nominalnie) o po-
nad % w stosunku do roku 20143, Jest to ewidentny sygnat braku adekwatnosci dochodéw do zadan.

Zwazywszy na wspomniane problemy z domknieciem budzetéw biezacych, nalezy uzna¢, ze dotych-
czasowy system dochoddéw samorzadow rzeczywiscie stat sie niewydolny i nie spetniat zasady ade-
kwatnosci. W ostatnich latach dochody samorzagdéw malaty przede wszystkim w zwigzku ze zmianami

2 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego

w 2023 roku w komisjach parlamentarnych, https://rio.gov.pl/171/sprawozdanie-z-dzialalnosci-regionalnych-izb-obrachunkowych-i
-wykonania-budzetu-przez-jednostki-samorzadu-terytorialnego-w-2023-roku-w-komisjach-parlamentarnych.html.

3 Obliczenia wtasne na podstawie danych bdl.stat.gov.pl.
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w podatku PIT, co nie zostato zrekompensowane samorzgdom. Dodatkowo zwiekszaly sie potrzeby
wydatkowe - pojawiaty sie nowe zadania (np. w zwigzku z pandemig COVID-19 i wojng w Ukrainie),
a jednoczesnie inflacja i zmiany w wynagrodzeniach spowodowaly, ze rosty wszystkie niezbedne wy-
datki. Dlatego wzrost dochodéw samorzadéw jest niezbedny, a zaprojektowana ustawa to zapewnia.
Wyliczenia do ustawy wskazujg, ze dzieki nowym regulacjom samorzady otrzymuja wyzsze dochody
ogdétem o ponad 16 mld ztotych?, niz wynikatoby to z zapiséw dotychczasowej ustawy. Jednak, jak
wspomniano, trudno oceni¢, czy jest to ogotem wystarczajgca kwota. Dopiero rosngca nadwyzka ope-
racyjna samorzadow w kolejnych latach bedzie mogta by¢ wskazaniem, ze sytuacja sie poprawita.

Zroéznicowanie potrzeb wydatkowych samorzadéw

Warto zauwazy¢, ze zasada adekwatnosci dochodow ma dwa wymiary: po pierwsze globalny - do-
chody samorzadéw powinny by¢ adekwatne do wydatkéw na zdecentralizowane zadania, po drugie
jednostkowy - odnoszacy sie do adekwatnosci na poziomie kazdej jednostki. Ta druga kwestia powin-
na znalez¢ odzwierciedlenie w systemie wyréwnawczym oraz uwzglednia¢ zréznicowane mozliwosci
i potrzeby poszczeg6lnych jednostek. Nowa ustawa wprowadza wiele nowych rozwigzan w odniesie-
niu do analiz potrzeb jednostkowych czy raczej zréznicowania tych potrzeb. Dotychczasowy system
finansowania zadah samorzadowych probowat uwzglednia¢ zréznicowanie potrzeb wydatkowych
bezposrednio w odniesieniu do zadan oSwiatowych oraz zadan zleconych; pewne elementy zréznico-
wania byly uwzglednione réwniez w sposobie szacowania subwencji ogélnej (nie tylko czesci odwia-
towej). W tym kontek$cie umieszczong w nowej ustawie propozycje szacowania zréznicowania po-
trzeb wydatkowych, opartg na obiektywnych danych, nalezy uzna¢ za wazny krok. Ustawa zakta-
da wyliczanie potrzeb wyréwnawczych, oswiatowych, ekologicznych, rozwojowych i uzupetniajgcych.
Wyliczone w ten sposéb potrzeby odnoszg sie do tzw. kwoty kalkulacyjnej - ktéra w roku 2025 ozna-
cza réznice miedzy dochodami z PIT i CIT liczonymi wedtug starej i nowej ustawy. Ocena zapropo-
nowanego systemu wymaga szczegétowych danych, analiz, a przede wszystkim czasu. Warto jednak
zwroci¢ uwage na niebezpieczenstwa, jakie kryjg sie w metodzie przyjetej w ustawie.

Wyliczenia potrzeb wydatkowych opieraja sie przede wszystkim na danych historycznych. Metoda ta
jest wiasciwa, stosowana w wielu systemach finanséw samorzadéw i rekomendowana przez miedzy-
narodowe instytucje. Jednak potencjalny problem z jej zastosowaniem w nowej ustawie tkwi w zakre-
sie czasu, jaki byt podstawa wyliczeh. Ustalenia indeksu biezacych potrzeb wydatkowych dokonano
w oparciu o dane budzetowe z lat 2021-2023 (zgodnie z informacja z uzasadnienia do projektu usta-
wy). To bardzo krétki okres - zaledwie trzech lat. Czesto wskazuje sig, ze dla analiz finanséw samorzga-
dow zasadny jest okres minimum 5-6 lat, tak aby obejmowat przynajmniej jedng kadencje samorzadu.
Co wiecej, przyjety w ustawie czas przypada na okres opisywanych wczesniej dysfunkgji systemu.

O tym, ze analizowane lata sg szczeg6lne i nieporéwnywalne z wczesniejszymi, moga Swiadczy¢ zmia-
na w strukturze wydatkow biezgcych samorzgdow, a takze wyrazny spadek tych wydatkéw. Ponizej
zestawiono udziat w wydatkach biezgcych gmin wydatkéw z zakresu administracji publicznej, gospo-
darki komunalnej i ochrony srodowiska, kultury i ochrony dziedzictwa narodowego oraz transportu
i tgcznosci w latach 2018-2023. Sg to wybrane kategorie sposrdod tych, ktére w nowej ustawie wskaza-
no jako podstawe analizy potrzeb wydatkowych gmin®. Wyraznie widac¢, ze lata 2021-2023, a szczegél-
nie rok 2023, byty odmienne od wczesniejszych. W roku 2023 wzrosty udziaty wydatkéw zwigzanych

4 Na podstawie zatgcznika do OSR z 15 lipca 2024 roku: https://legislacja.gov.pl/projekt/12387255/katalog/13070559#13070559.
5 Sposrod wskazanych w ustawie kategorii wybrano te, ktére sg najbardziej jednoznaczne w klasyfikacji budzetowej, niestety
w ustawie nie podano, z jakich konkretnie dziatéw i paragraféw tej klasyfikacji korzystano.

Fundacja im. Stefana Batorego



z administracjg komunalng i transportem. Jednoczesnie - jak pokazuje rysunek - w tym czasie zmalaty
wydatki biezgce ogétem gmin.

Rysunek 1. Udziat wybranych kategorii wydatkéw biezgcych w budzecie biezagcym gmin oraz
wydatki biezace gmin w latach 2018-2023 (wartosci pieniezne przeliczone na rok 2023)
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W przypadku wysokosci potrzeb oswiatowych zostato przepisane zatozenie z ustawy z 2003 roku, za-
tem przyjeto, ze potrzeby te sg nie mniejsze niz ustalone w roku poprzedzajgcym rok bazowy, przy
czym uwzgledniono korekty wynikajgce ze zmian wynagrodzen nauczycieli i zadan oswiatowych sa-
morzaddw. Zatem baza do ustalania tych potrzeb opiera sie na wielkosci subwencji oswiatowej i dota-
¢ji na przedszkola z dotychczasowego systemu. Ostatecznie kwota potrzeb oswiatowych na 2025 rok
zostata oszacowana na 102 mld 652,3 min zt i jest to wiecej o 11,4% od subwencji oSwiatowej wraz
z dotacjg na zadania oswiatowe z 2024 roku®. Jednak, jak juz powiedziano, problem niewystarczajgcych
srodkéw na finansowanie oswiaty jest od lat zgtaszany przez przedstawicieli samorzadoéw, a zaplano-
wany wzrost tylko w niewielkim stopniu rekompensuje rosngcg w poprzednich latach réznice miedzy
wydatkami samorzadéw na o$wiate a subwencjg oSwiatowa. Zatem przyjete w ustawie oszacowania
potrzeb wydatkowych samorzadéw mogga by¢ zanizone, a ich proporcje miedzy zadaniami niekoniecz-
nie sg wiasciwe (z punktu widzenia dobrego funkcjonowania samorzadéw).

Kolejng kwestia, ktéra moze potencjalnie prowadzi¢ do ztego oszacowania zréznicowania potrzeb wy-
datkowych samorzgddéw w obszarze potrzeb wyréwnawczych, jest przyjecie przy ustalaniu determinant

6 Ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 roku o dochodach jednostek..., dz. cyt.
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do indeksu tych potrzeb zatozenia o liniowej zaleznosci wydatkéw/potrzeb wydatkowych od tych deter-
minant. Czesto liczba dostarczanych ustug czy korzystajacych z nich klientéw ma nieliniowe przetozenie
na wydatki konieczne do realizacji tych ustug - np. w formie funkcji kwadratowej. W przyjetych wylicze-
niach szczego6lne watpliwosci powinny budzi¢ te zmienne, w przypadku ktérych wspétczynnik korelacji
jest niski - zdecydowanie ponizej 90%. Oznacza to, ze zr6znicowanie wydatkow tylko w niewielkim stop-
niu wigze sie ze zmiennoscig determinanty przyjetej w analizach (i do wyliczen potrzeb wydatkowych).

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze proponowany system nie szacuje potrzeb wydatkowych, a raczej
zroznicowanie tych potrzeb. Nazwa nadana w ustawie moze by¢ mylaca, bo sugeruje, ze wyliczane
kwoty ,potrzeb finansowych” informujg o niezbednych wydatkach samorzadéw. Nie jest to intencjg
ustawodawcy, potrzeby te nie sg zestawiane z dochodami ogétem, lecz z przyrostem dochodéw z PIT
i CIT (kwotg kalkulacyjng). Samo zestawienie kwoty ,potrzeb finansowych” z rzeczywistymi budzetami
samorzadéw pokazuje, ze informujg one tylko o czesci wydatkédw ponoszonych przez samorzady.
Potrzeby finansowe wszystkich samorzadéw na rok 2025 wynoszg 140,6 mld ztotych’, tymczasem np.
w 2023 roku wydatki ogétem samorzadéw wynosity 385 mld, w tym biezgce 292 mldé. Wyrafinowa-
ny system analiz potrzeb wydatkowych - podobnie jak byto to dotychczas w systemie finansowania
oswiaty - polega zatem na dzieleniu tych srodkéw zgodnie ze zréznicowaniem potrzeb, a nie zgodnie
z potrzebami.

Samodzielnos¢ wydatkowa samorzadow

Zapisy dotyczace szacowania potrzeb wydatkowych w nowej ustawie o dochodach samorzadéw od-
noszg sie rowniez do kolejnych punktéw dobrego systemu finansowania samorzadéw. Nowa ustawa
uwzglednia - jak wspomniano - jednostki stabsze finansowo, a wyréwnanie dochodow jest dos¢ wy-
sokie (do ponad 80% dochodéw podatkowych). Co wiecej, nowa ustawa zaktada zmniejszenie dotacji,
a system finansowania bedzie opierat sie gtéwnie na $rodkach ,nieznaczonych”. Potencjalnie da to sa-
morzadom wiekszg swobode w podejmowaniu decyzji wydatkowych. Przy czym nalezy dodac zastrze-
zenia: po pierwsze, ze warunkiem tej swobody jest adekwatnos$¢ dochodéw do zadah, po drugie, ze
nie odnosi sie to tylko do zapiséw ustawy o dochodach, ale réwniez do regulacji zadah samorzadéw.
W wielu zadaniach polskie samorzady sg dzi$ pozbawione swobody decyzji. Czes¢ tych ograniczeh ma
uzasadnienie w ponadlokalnej charakterystyce tych zadan (np. oswiatowych czy Srodowiskowych), jed-
nak czes¢ stanowi niepotrzebne ograniczenie swobody samorzadéw. Aby reforma systemu finansow
samorzgdoéw byta petna, powinna dotyczy¢ ona rowniez przegladu i uporzagdkowania tych regulacji.
Warto ten przeglad zacza¢ np. od zadan zwigzanych z grupami wydatkéw kluczowych analizowanych
w potrzebach wydatkowych.

Samodzielnos¢ dochodowa i stabilnos¢ dochodéw
samorzadow

Zgodnie z deklaracjami twércow ustawy jednym z najwazniejszych jej zatozen jest zasadnicze zwiek-
szenie i ustabilizowanie dochodéw wiasnych samorzadéw. Jednak ustawa nie wprowadza zadnych
nowych dochodéw wtasnych dla samorzadéw. Zwiekszenie dochodéw wtasnych wynika z nowego
sposobu liczenia dochodéw samorzaddw zwigzanych z podatkami PIT i CIT. Od przeszto ¢wier¢ wieku
samorzady otrzymywaty udziaty w dochodach z samych podatkéw z PIT i CIT, zgodnie z nowg ustawg
majg one otrzymywac okreslony procent z dochoddéw bedgcych podstawg wyliczania tych podatkow.

7 Tamze.
8 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych..., dz. cyt.
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Wedtug nowego rozwigzania dochody z tych podatkéw w budzetach samorzadéw znacznie wzrosna.
Dotychczas udzialy te stanowity okoto 20% dochoddéw ogétem samorzaddw, a w kolejnych latach be-
dzie to zapewne ponad 40% - zwtaszcza ze réwnoczesnie spadng dochody z subwencji. Szczegd6inie
w powiatach i wojewddztwach dochody te stang sie zdecydowanie dominujace, co stoi w sprzecznosci
ze wskazang powyzej zasadg urozmaicenia dochodow.

Dodatkowo nalezy przypomnie¢, ze okreslenie dochodéw z PIT i CIT jako wtasnych dochodéw samo-
rzadu jest kontrowersyjne. Jako dochody wiasne samorzadéw zostaty one wpisane po raz pierwszy
w ustawie o dochodach samorzgdéw z 2003 roku. Dochody te odzwierciedlajg bogactwo lokalnej
gospodarki, zatem mamy do czynienia z lokalng baza tych wptywoéw do budzetu - i to byt argument
za potraktowaniem tych dochodéw jako wiasne. Jednak samorzady nie maja zadnego bezposred-
niego wptywu na ksztattowanie tej bazy. Dodatkowo baza ta jest silnie uzalezniona od kondycji catej
gospodarki, jak réwniez od kondycji gospodarki lokalnej - na ktérg samorzady réwniez majg wptyw
relatywnie niewielki (0 czym mowa ponizej). Co wiecej, fakt, ze polityka wobec podatkéw PIT i CIT
jest prowadzona na szczeblu centralnym, sprawia, ze z perspektywy mieszkancéw, wyborcoéw i po-
datnikéw nie sg to podatki kojarzone z samorzagdem - a wiec nie budujg rozliczalnosci w systemie
lokalnych finanséw. Juz w poprzednich latach przecietny mieszkaniec w niewielkim stopniu zdawat
sobie sprawe z tego, ze podatki dochodowe ptacone przez niego sg w ponad potowie przekazywane
do samorzadéw. Proponowana konstrukcja jeszcze bardziej ,odsuwa” mieszkarica od samorzadu -
bo do samorzadoéw bedzie przekazywana juz nie cze$¢ podatku, lecz trafi tam wyliczany na poziomie
centralnym procent od dochodow podlegajgcych opodatkowaniu. A zatem dochodom samorzadow
wyliczanym na podstawie dochodéw podlegajacych PIT i CIT zdecydowanie blizej do subwencji niz do
dochoddw wiasnych - i tak powinny by¢ nazywane.

Jak czytamy w uzasadnieniu ustawy, wzrost uzaleznienia dochodéw zwigzanych z PIT i CIT zwiekszy
~motywacje samorzadu do wspierania rozwoju gospodarczego poprzez pozyskiwanie inwestoréw,
wspierania nowych miejsc pracy, czy usprawniania procedur administracyjnych obstugi przedsiebior-
cow i obywateli”. Jednak faktyczne mozliwosci wptywania samorzagdéw na lokalny rozwéj gospodar-
czy sa niewielkie. Postepujace trendy urbanizacyjne, wzrost znaczenia najwiekszych miast i obszaréw
metropolitarnych, starzenie sie mieszkancow i depopulacja - szczegélnie na terenach peryferyjnych -
to zjawiska, na ktére pojedynczy samorzad nie ma wptywu. Tymczasem to przede wszystkim od tych
zjawisk zalezy dzi$ lokalny rozwdéj. Oczywiscie samorzagdy mogg go wspierac lub ztymi dziataniami mu
przeszkadza¢, jednak te dziatania nie maja decydujgcego znaczenia. Juz dzis dochody mieszkancéw
i firm podlegajace opodatkowaniu zdecydowanie réznicujg samorzady, a trend ten bedzie sie pogtebiat.

Oparcie dochodéw samorzaddw na PIT i CIT jako na systemie juz obowigzujagcym od 2004 roku wymu-
sito wprowadzenie silnych mechanizméw wyréwnujacych. Nowy system stara sie udoskonali¢ metody
szacowania tego wyréwnania, cho¢ - jak pokazano powyzej - wymaga on dalszych analiz i zapewne
korekt w kolejnych latach. Wréd mechanizméw réwnowazacych duze zréznicowanie dochodoéw sa-
morzgdow funkcjonowato réwniez tzw. janosikowe. W nowym systemie najbogatsze samorzady juz
nie beda musiaty dokonywac wptat do budzetu panstwa, ale korekta z tytutu zamoznosci wprowadzo-
na w nowej ustawie jest de facto odtworzeniem tego mechanizmu. Niewatpliwie dalsze uzaleznienie
dochodow z PIT i CIT zwiekszy przede wszystkim dochody duzych miast i bogatych regionéw oraz po-
gtebi zréznicowanie w tych dochodach, zatem konieczno$¢ wyréwnywania bedzie coraz wyrazniejsza
w kolejnych latach, co moze prowadzi¢ do konfliktéw na linii rzgd-samorzady.
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Zgodnie z deklaracjami tworcédw nowej ustawy zaletg zmiany sposobu naliczania dochodéw zwigza-
nych z PIT i CIT jest fakt, ze ,na dochody JST nie bedg miaty wptywu zmiany systemu podatkowego
(m.in. zadne odliczenia od dochodu, wprowadzane ulgi i zwolnienia podatkowe, czy podwyzszenia
kwoty wolnej od podatku)”. Stworzy to réwniez szanse na lepszg przewidywalnos¢ tych dochodéw
w budzetach samorzaddw, co jest szczeg6lnie wazne, jesli sie wezmie pod uwage zwiekszanie roli tego
zrodta finansowania w strukturze dochodéw. Jednak trzeba tu wprowadzi¢ dwa zastrzezenia. Po pierw-
sze, zmiany systemu podatkowego oddziatujg rowniez na definiowanie dochodéw podlegajacych opo-
datkowaniu - bedg je zmienia¢ np. ustalenia dotyczace kosztéw uzyskania przychodéw podatkowych
lub zwolnienia z ptacenia podatku. Po drugie, dochody z PIT, a szczegélnie z CIT - powtdérzmy - zalezg
od sytuacji gospodarczej, na ktérg samorzad ma niewielki wptyw. W warunkach kryzysu dochody te
spadaja (lub rosna wolniej). Silne powigzanie finanséw samorzadéw z PIT i CIT uzaleznia samorzady
od kondycji gospodarki, przy czym te dochody podatkowe sg liczone na podstawie waloryzowanych
dochodow z PIT i CIT sprzed trzech lat przed rokiem, w ktérym wptywajg do samorzgdu. W warunkach
prosperity - a wiec gdy silny jest wzrost dochodéw - ta waloryzacja moze nie nadgza¢ za faktycznym
wzrostem dochoddéw podatnikéw. Jesli natomiast bazowy dla ustalania tych dochodéw jest rok kryzy-
sowy, a wiec rok niskich dochodéw podlegajgcych opodatkowaniu - waloryzacja moze nie wyréwnac
tego kryzysu. W systemie obliczen potrzeb finansowych samorzadéw nie wida¢ elementu uniezalez-
niajgcego dochody samorzaddw od takich kryzysowych sytuacji. Rozwigzaniem mogtoby by¢ wylicza-
nie tych dochodoéw nie w oparciu o jeden rok, lecz o Srednig urealnionych dochodéw z kilku lat.

Podsumowanie - konieczne dalsze prace nad systemem
finanséw samorzadéw

Nowa ustawa o dochodach samorzgdu wprowadza wiele waznych i oczekiwanych rozwigzah: w szcze-
golnosci nalezy podkresli¢, ze zwieksza dochody samorzadéw, obiecuje ich stabilizacje i zmniejszenie
uzaleznienia od jednorazowych decyzji, wprowadza lepsze niz dotychczas szacowanie zréznicowania
potrzeb wydatkowych. Daje zatem szanse na uzyskanie dochodow adekwatnych do zadan samo-
rzadoéw, zaréwno w wymiarze globalnym, jak i jednostkowym, oraz uwzglednia jednostki stabsze fi-
nansowo. Pozytywne jest rowniez dgzenie do stworzenia systemu, w ktérym dochody dajg swobode
w decyzjach wydatkowych samorzgdéw - spadnie udziat dotacji w budzetach samorzgdow.

Jednak - jak pokazano wyzej - niektére zapisy ustawy sg problematyczne i bedg wymagaty dalszych
analiz i zapewne korekt. W szczegdélnosci chodzi o wyliczenia szacowania potrzeb i zréznicowania po-
trzeb wydatkowych, w tym zwtaszcza zwigzanych z wydatkami oswiatowymi. Dobrym punktem wyjscia
do tych korekt bytoby szerokie udostepnienie analiz stanowigcych podstawe wprowadzonych w usta-
wie wyliczen - nie tylko ogolnych wnioskéw, ale tez szczegdtowych informacji o danych, ktére byty ich
podstawa: jakie konkretnie dziaty i rozdziaty oraz paragrafy klasyfikacji budzetowej byty brane w tych
analizach pod uwage.

Nalezy pamieta¢, ze nie da sie opracowac dobrego systemu dochodéw bez jednoczesnej analizy regu-
lacji zwigzanych z zadaniami samorzadéw. Tego w aktualnej reformie zabrakto. Analiza tych regulacji
jest wazna dla lepszej oceny rzeczywistych potrzeb wydatkowych. Jednoczesnie przeglad przepisow
powinien prowadzi¢ do wyeliminowania zapiséw, ktére niepotrzebnie i nadmiernie ograniczaja decy-
zje samorzadow.

Nowa ustawa niestety systemowo pogtebia uzaleznienie samorzadéw od dochodéw innych niz wia-
sne. W sensie ekonomicznym dochody z PIT i CIT nie byly i w nowym systemie nie sg dochodami wta-
snymi samorzgadow, ale raczej odmiang subwencji. Nie zmienia tego faktu ustawowe zapisanie tych
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dochodow jako wiasnych. Jesli mamy odejs¢ od fikgji, ze polskie samorzady cieszg sie znaczng samo-
dzielnoscig dochodowg, powinna nastapi¢ zmiana kwalifikowania dochodéw z PIT i CIT w aktualnym
ksztatcie jako wiasnych. Nadal jedynie gminy i miasta na prawach powiatu majg w swoich zasobach
prawdziwie wiasne dochody - podatki i optaty lokalne, przy czym dochody te wymagajg réwniez re-
formy (szczegdlnie jesli chodzi o podatek od nieruchomosci). Powiaty i wojewddztwa pozbawione sg
w praktyce wtasnych, zaleznych od ich decyzji dochodéw. Powinna wréci¢ dyskusja o wtasnych docho-
dach dla samorzadoéw wszystkich szczebli.
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