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I. WPROWADZENIE

Dziatalno$é jednostek samorzadu terytorialnego (JST) wymaga wyposa-
zenia ich w adekwatne do przypisanych zadan $rodki finansowe. Wérédd tych
$rodkow szczegblna pozycje zajmuja dochody wlasne, do ktérych w Polsce za-
licza sie miedzy innymi wplywy z udzialu w podatkach centralnych — podatku
dochodowym od 0séb fizycznych (PIT) 1 od oséb prawnych (CIT). O ile wyposa-
zanie JST w tego rodzaju dochody jest rozwigzaniem powszechnie stosowanym
w krajach europejskich, o tyle ich zaliczanie do dochodéw wlasnych wydaje
sie kontrowersyjne!. Wtadza samorzadowa nie dysponuje bowiem zadnymi in-
strumentami wladztwa podatkowego wobec tego typu dochodu ,wtasnego”. To
wladza ustawodawcza decyduje o wszystkich elementach prawnej konstrukeji
tych podatkéw oraz sposobie podziatu wptywéw z ich tytutu pomiedzy szczeble
samorzadowe 1 panstwo, co ma przetozenie na wielko$¢ osiaganych dochodéw
przez JST. Zainteresowanie tym zrdédlem dochodéw JST wynika z faktu, ze
stanowig one istotny udzial w dochodach ogélem (1 we wlasnych) samorzadu
terytorialnego.

Problemem, z ktérym musza sie zmagaé JST (zwlaszcza duze miasta), jest
sposéb naliczania dochodéw poszczegdlnym jednostkom z tego tytutu?. Aby
dana jednostka mogta otrzymacé dochody z udziatu w PIT, podatnicy musza ja
wskazac jako miejsce zamieszkania. JST nie otrzymuja dochodéw z podatkow
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dwoch grup oséb. Pierwsza tworza osoby, ktére mieszkaja w danej jednostce,
ale tego faktu nie zglaszaja?®; druga — osoby, ktére zamieszkuja poza granica-
mi jednostki (najcze$ciej w gminach oSciennych stanowiacych tzw. sypialnie
miast) 1 dojezdzajac codziennie do pracy, korzystaja z wielu débr publicznych
oferowanych przez te jednostke. Temu problemowi, tj. skutkom finansowym
obecnego systemu przydziatu srodkéw z PIT dla miast wojewddzkich, poSwie-
cony jest niniejszy artykul. Postepujacy proces suburbanizacji wokét duzych
miast sprawia, ze coraz wieksza liczba oséb zamieszkuje gminy podmiejskie
korzysta z ustug 1 débr publicznych oferowanych przez miasta, nie partycypu-
jac jednak w kosztach ich dostawy*.

Wiladze samorzadowe duzych miast prowadza akcje promocyjne, zache-
cajace mieszkancow do dopelnienia obowiazku meldunkowego lub wskaza-
nia danego miasta jako miejsca zamieszkania, pozwalajacego na osigganie
wiekszych dochoddéw z tytutu wplywoéw z udziatu w PIT. Czesto oferujag znizki
w oplatach za ustugi komunalne (np. komunikacje miejska) osobom ptacacym
PIT w miescie.

Jednostki samorzadowe nie moga natomiast podejmowaé w zasadzie zad-
nych dzialan w celu zwiekszenia wpltywow budzetowych z tytutu udziatu w PIT
w przypadku oséb dojezdzajacych do pracy spoza terenu miasta, poniewaz spo-
s6b ich przypisania poszczegdlnym jednostkom jest $cisle okreslony w regula-
cjach prawnych. Przypisanie udziatu w PIT danej jednostce jest jednoznacznie
uzaleznione od faktu zamieszkania podatnika na jej terenie.

Celem artykutu jest okre§lenie wielkosci érodkéw, jakie tracq miasta wo-
jewddzkie z tytutu udziatu w PIT w wyniku obowiazujacego sposobu podziatu
tych dochodéw pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Utracone po-
tencjalne dochody zostaly zaprezentowane w ujeciu bezwzglednym, jak réw-
niez w poréwnaniu z wielko§cia dochodéw z tytutu udziatu w PIT oraz ogétu
dochodéw wilasnych. Analize przeprowadzono za rok 2016 i dla poréwnania
za rok 2011. Wybér lat do analizy podyktowany byt dostepnoscia jedynego
zrédla danych dotyczacych przemieszcezania sie ludnos$ci w zwiazku z podej-
mowana praca poza miejscem zamieszkania®. Do analizy wykorzystano dane
Ministerstwa Finansoéw oraz Gtéwnego Urzedu Statystycznego. Oszacowania
dokonano z uwzglednieniem zréznicowania poziomu wynagrodzen wedlug wo-
jewodztw oraz zmieniajace] sie efektywnej stopy opodatkowania dochodéw po-
datkiem PIT. Analiza statystyczna zostala poprzedzona studiami literaturo-
wymi w zakresie koncepcji, istoty oraz umiejscowienia udzialéw w podatkach
centralnych jako zZrédta dochodéw JST (gmin).

3 Furman (2017).

4 Bitner et al. (2015).

> Dane na temat dojazdéw do pracy sa opracowywane przez GUS na podstawie rozliczen
podatkowych udostepnianych przez Ministerstwo Finanséw oraz na podstawie spiséw powszech-
nych prowadzonych co 10 lat. Dane dotyczace roku 2021 beda dostepne po opracowaniu wynikéw
spisu 2021. Nie ma innych Zrédet danych umozliwiajacych dokonania szacunkéw w zakresie pod-
jetym w niniejszym opracowaniu.
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II. WPLYWY Z UDZIALOW W PODATKACH CENTRALNYCH
JAKO ZRODL.O DOCHODOW GMIN - KONOTACJE TEORETYCZNE

Od lat autorzy zajmujacy sie tematyka finanséw samorzadowych zasta-
nawiaja sie nad wypracowaniem optymalnych Zrédel dochodéw JST, z jed-
nej strony zapewniajacych im stabilno$é dochodéw, z drugiej zas — okreslo-
ny poziom samodzielno$ci finansowej. Wtadze lokalne zgodnie z regulacjami
Europejskiej karty samorzadu lokalnego (EKSL) powinny mie¢ prawo do wy-
starczajacych wlasnych zasobdow, dzieki ktérym moglyby, swobodnie nimi dys-
ponujac, wykonywaé przypisane im zadania. Czeéé $rodkéw musi pochodzi¢
z oplat 1 podatkéw lokalnych, ktérych poziom JST powinny ustala¢ samodziel-
nie, w granicach okre§lonych prawem. W dokumencie tym nie znajduja sie jed-
nak zapisy wskazujace, jakie to maja by¢ daniny, a takze jaka cze$¢ dochodow
JST powinny stanowié¢. Wéréd podatkow lokalnych mozna wyrdznic®:

— podatki samoistne, czyli takie, ktére moga by¢ wprowadzane samodziel-
nie przez JST, w tym samoopodatkowanie sie mieszkancow,

— podatki 1 optaty ustalane odgérnie w trybie ustawowym, lecz w catosci
zasilajace budzet JST,

— udzialy w podatkach centralnych,

— dodatki do podatkéw centralnych bez ograniczen badz tez z ustawowym
ograniczeniem ich wysoko$ci.

Szczegdlne miejsce wsrod wymienionych zrédet dochodéw podatkowych
stanowia udzialy w podatkach centralnych (tzw. podatki wspélne). Udziat
JST w podatkach oznacza ich uprawnienie do partycypowania w wykonanych
dochodach budzetu panstwa lub JST innego szczebla (tax sharing”). Party-
cypujacy w dochodach innego podmiotu, w tym przypadku JST, czesto nie
ma wplywu ani na ksztattowanie konstrukeji tego Zrédta dochodéw, ani na
jego wymiar i pobdr®. Jego rola sprowadza sie do przejmowania wpltywow i ich
rozdysponowywania®. Konstrukcja udzialu w podatkach centralnych polega
zwykle na zapewnieniu wszystkim JST danego szczebla z géry okreSlonego
udziatu procentowego w dochodach podatkowych budzetu panstwa lub innych
podatkach, ktore staja sie w ten sposoéb podatkami wspélnymi, dzielonymi
wedlug okreS§lonego algorytmu procentowego pomiedzy rézne szczeble zarza-
dzania panstwem, od centralnego po lokalny. W praktyce funkcjonuja kraje,
w ktérych tax sharing nie przejawia sie wylacznie w biernym partycypowaniu
JST w dochodach z podatkéw centralnych, ale rowniez w aktywnym ksztatto-
waniu elementéw prawnej konstrukeji podatkéw, w dopuszczalnym prawem
zakresie. Dobrym przykladem sa tu zwlaszcza kraje skandynawskie, w kté-
rych JST maja prawo ksztattowania stawek lokalnych podatké6w dochodowych
w pierwszym progu podatkowym, a dopiero po jego przekroczeniu uprawnie-
nia przejmuje panstwo.

6 Kosek-Wojnar, Suréwka (2007): 72-73.

7 Roy (2006): 5; Bléchliger, Petzold (2009): 4-5; Blochliger, King (2006): 12—13.
8 Blochliger, King (2006a): 15.

9 Kanduta (2017): 220.
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Udzialy JST w podatkach wspdélnych mozna ujmowaé szeroko i1 wasko.
Sposoby definiowania udziatéw JST w podatkach wspdlnych zaprezentowano
w tabeli 1.

Tabela 1
Udzialy JST w podatkach wspdlnych — ujecie waskie 1 szerokie
Szeroka definicja Cechy udzialéw JST Waska definicja
[ | JST partycypuja w ry- | |
zyku cyklicznych zmian Udzialy ,,zwykle”
dochodéw w podatku
wspdlnym
Udzialy w écistym znacze- JST maja swobode Kra:]e, w ktory Ch Wystgpu]aL
niu (stricte tax sharing) ] | wydatkowania docho- ud.maly w WQSk_lm ujeciu:
déw z tytutu udziatu Wlel.ka Brytama.(podatek
w podatku wspélnym od nieruchomosci),
- —  Czechy (PIT),
Ko, w kirych wystepuin | | Kcnsrukiaprawma | Wegry @I
udzialy w szerokim ujeciu: wdzialu w oga tlu Niemcy fVAT — w przypad-
Polska (PIT, CIT) P ku land6w)

wspdlnym jest stabilna

Hiszpania (VAT i podatek
akcyzowy — w przypadku Udzialy dzielone sa
regionéw proporcjonalnie do
wysokosci $rodkow
wypracowanych na
terenie danej JST

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie: Kandula (2017): 220.

Nalezy podkreslié, iz w przypadku, gdy chocéby jedna z trzech pierwszych
wymienionych w tabeli 1 cech nie zostata spelniona, oznacza to de facto, ze
udzial w podatkach wspdlnych bedzie miat charakter subwencji lub dotacji,
czyli dochodu transferowego. Tego typu udzialy wystepuja w przypadku fran-
cuskich departamentéw 1 regionéw w odniesieniu do podatku od paliw i podat-
ku od ubezpieczen.

Udziaty JST w podatkach wspélnych, czesto jako istotne Zrédio ich do-
chodéw, moga pelnié jedna lub wiecej funkeji. Wérdod nich nalezy wymienié
funkcje fiskalng, wyréwnawecza i stymulacyjna (aktywizujaca) oraz stabiliza-
cyjnal®. Uwzgledniajac ich wielko$é, w poréwnaniu z innymi zrédtami docho-
déw oraz ich znaczenie w strukturze dochodéw, mozna przyjacé, ze w wiek-
szo$ci krajow, w ktoérych wystepuje to zrédto dochodéw, pelni ono funkcje
finansowania zadan JST, czyli funkcje fiskalna. Udzialty w podatkach wspdl-
nych sa instrumentem redystrybucji pionowej 1 poziomej, czyli pelnia funk-
cje gléwnie wyréwnawceza!'. Wynika to z faktu, ze w przepisach okresla sie

10 Kornberger-Sokolowska (2013): 117; Wéjtowicz (2014): 138-139.
11 Kornberger-Sokotowska (2013): 118; Bléchliger, King (2006): 12.
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nie tylko zasady podziatu podatkéw wspoélnych miedzy panstwo i JST, ale
takze proporcje 1 kryteria przyznawania Srodkéw finansowych poszczegdl-
nym typom JST?2.

Dyskusja na temat udziatéw w podatkach wspdlnych nie dotyczy zwykle
funkcji, jakie one pelnia, ale gdzie sa umiejscowione w strukturze dochodow
JST, jak tez w jaki sposéb podlegaja podziatowi. Odnoszac sie do rozwiazan
przyjetych w Polsce do konca lat dziewieédziesigtych XX w., udzialy w po-
datkach centralnych byly, w my$l regulacji prawnych, odrebna kategorig do-
chodéw. Takie ich ujecie w katalogu dochodéw odpowiadalo pogladom wie-
lu autoréw zajmujacych sie tematyka finanséw samorzadowych!®. Niektorzy
autorzy akceptuja takze przypisanie tego zrédlta do dochodéw wlasnych pod
warunkiem, ze sa to wplywy w rozumieniu szerokim (sensu largo)'*, w odroz-
nieniu od wplywow w ujeciu waskim, czyli sensu stricto'®. W literaturze przed-
miotu, zwlaszcza anglojezycznej, prezentowany jest takze poglad, ze udziaty
w podatkach centralnych (wspdlnych) traktowane powinny byé jako rodzaj
transferéw!®. W klasyfikacjach miedzynarodowych obok samego wyodrebnie-
nia udziatéw w podatkach centralnych (tax sharing) mozna spotkaé takze do-
datkowy podzial na: strict tax sharing oraz tax sharing'’. Réznica miedzy nimi
ustalana jest z wykorzystaniem 4 kryteriéw, a mianowicie:

— podziat ryzyka — czy kwota dochodéw przypisanych jednostkom jest Sci-
§le zwigzana z calkowitymi dochodami podatkowymi, tj. czy jednostki w peini
ponosza ryzyko spadku dochodéw podatkowych?

— bezwarunkowo§¢ — czy wladze nizszego szczebla moga swobodnie wyko-
rzystywac przydzielone dochody?

— stabilno§¢ formuty — czy podziat dochodéw miedzy szczeblem centralnym
a jednostkami samorzadu jest z gory okreslony 1 nie zmienia sie w trakcie roku
podatkowego? —indywidualna proporcjonalno$é — czy udziat w dochodach kaz-
dej jednostki samorzadu jest Sci§le powigzany z tym, co generuje ona na swoim
terytorium?

Pierwsze trzy kryteria odnosza sie do relacji miedzy wtadzami centralny-
mi 1 jednostkami samorzadu terytorialnego, a czwarte dotyczy relacji pomie-
dzy JST. Przyjmuje sie, ze jesli spelnione sg wszystkie cztery kryteria, bedzie
to kategoria strict tax sharing. Jezeli nie jest spelnione ostatnie kryterium
(indywidualna proporcjonalno$c), bedzie to tax sharing. W mys$l tego podziatu
w Polsce w przypadku udziatu w PIT wystepuje stricte tax sharing*®.

W praktyce miedzynarodowe] przedmiotem podziatu sa zwykle docho-
dy z podatkéw dochodowych 1 konsumpcyjnych (stanowia podatki wspdlne).
Chociaz udziat w podatkach rézni sie od transferéw finansowanych z ogdl-
nych dochod6éw rzadu centralnego, oba systemy wykazuja pewne podobien-

2 Por. Kanduta (2017): 223.

13 Kosek-Wojnar, Suréwka (2007); Ruskowski, Salachna (2007); Swianiewicz (2004).
4 Ofiarski (2008); Ruskowski, Salachna (2007).

> Sekuta (2007).

6 Boadway, Eyraud (2018): 26.

7 Blochliger, Petzold (2009): 4-5; Petersen (2008): 23.

8 Por. Kanduta (2017): 220.

-

-

-
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stwa. Podobnie jak w przypadku transferéw bezwarunkowych, JST moga
wykorzystaé fundusze z podziatu dochodéw na dowolny cel, jaki uznaja za
stosowny. Ponadto fundusze te moga byé¢ alokowane pomiedzy poszczegdlne
JST wedtug okreslonych zasad. Trzy powszechnie stosowane metody alokacji
sa nastepujace':

— przypisanie poszczeg6lnym jednostkom dochodéw w zaleznosci od tego,
gdzie pobierane sa dzielone podatki (wspdlne), co oznacza, ze JST o wyzszych
zdolnos$ciach do generowania dochodéw osiagaja wyzsze dochody, co skutkuje
pozioma dysproporcja w zwiekszaniu dochodéw?;

— przypisanie JST dochodéw po wezeséniejszej agregacji 1 rozdzielaniu mie-
dzy poszczegdlne jednostki w rownych kwotach na mieszkanca, co skutkuje re-
dystrybucja Srodkéw z JST o wyzszych podstawach opodatkowania na miesz-
kanca do jednostek z nizsza podstawa opodatkowania na mieszkanca;

— przypisanie JST dochodéw po wczesniejszej agregac)i 1 rozdzielaniu mie-
dzy poszczegdlne jednostki na podstawie sformutowanej celowo formuty, np.
formuty wyréwnania dochodéw, albo zaspokojenia zwiekszonych potrzeb w za-
kresie wydatkow.

Podziat podatkéw wspdélnych moze nastepowac na podstawie?’:

— zawieranych porozumien o podziale podatkéw, w ktéorym jednostki sa-
morzadu lokalnego okreslaja podziat dochodéws;

— ustalen strony rzadowej, ale podzial mozna zmienié tylko za zgoda wtadz
lokalnych,;

— przepiséw prawa, moze je zmienia¢ jednostronnie rzad centralny, ale
rzadziej niz raz w roku;

— ustalen corocznych przez rzad centralny.

Ujecie analizowanego zrédla dochodow JST jest zrdéznicowane w poszcze-
gblnych systemach ewidencji, w tym statystycznej (w r6znych bazach danych
moga by¢ prezentowane inaczej), co utrudnia prowadzenie analiz poréwnaw-
czych pomiedzy krajami w tym zakresie, zwlaszcza okre§lania stopnia sa-
modzielnoéci dochodowej JST. Rachunki narodowe (NA), europejski system
rachunkéw narodowych 1 regionalnych (ESA), rzadowe statystyki finansowe
(GFS), statystyki dotyczace dochodéow (RS) 1 Rada Europy (CE) wprowadzaja,
bowiem pewne kryteria podziatu pomiedzy tym rodzajem dochodéw a transfe-
rami do budzetéw lokalnych. Kryteria te sq rdzne (czesto niejasne) 1 wymagaja,
oceny zasad 1 przepisow ksztattujacych poszczegdlne systemy finansowania
JST, co w niektérych krajach moze by¢ uciazliwe?2.

W rzeczywistosci umozliwienie JST korzystania z centralnych podstaw
opodatkowania moze zmniejszy¢ konkurencje pomiedzy JST, moze odizolowacé
je od odpowiedzialno$ci za zmiane ich podstaw podatkowych? i moze genero-
wac iluzje podatkowsa do tego stopnia, ze konsekwencje polityki podatkowe]

19 Boadway, Eyraud (2018): 27-28.

20 Rozwigzanie obowigzujace w Polsce.
2 Bléchliger, Petzold (2009): 4-5.

22 Szerzej: Blochliger, Petzold (2009).
2 Zax (1988): 81-82.
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rzadu centralnego dla dochodéw lokalnych nie sg dostrzegane przez miesz-
kanhcéw. Wedlug McKenzie i Staff moze to prowadzié¢ do istotnego wzrostu
lokalnych wydatkow?4,

Biorac pod uwage rézne ujecia analizowanego zrédia dochodéw sektora
samorzadowego oraz jego specyfike, wydaje sie, ze najwlasciwsze byloby pozo-
stawienie go jako odrebnej kategorii dochodéw JST, bez przyporzadkowania
do dochodéw wlasnych, czy tez transferowych. Pozwolitoby to na prowadzenie
analiz poréwnawczych, jak tez nie zaklocaloby oceny samodzielnosci dochodo-
wej JST w réznych krajach i1 systemach, zwlaszcza gdy jednostki samorzadu
nie wykazuja sie wladztwem podatkowym wobec tego zrédta dochodéw, jak ma
to sie dzieje w Polsce.

Jednak obecnie obowigzujace regulacje prawne w Polsce klasyfikuja je do
dochodéw wlasnych. Ustawa zasadnicza wskazuje bowiem jedynie trzy zrodla
dochodéw: wlasne, subwencje ogdlna 1 dotacje celowe. W ustawie z 13 listo-
pada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego jednoznacznie
przypisuje sie udziaty w podatkach centralnych do dochodéw wtasnych. Roz-
wiazanie to jest, w zasadzie od momentu jego przyjecia, krytykowane jako za-
bieg celowy prowadzacy do pozornego zwiekszania samodzielno$ci dochodowe;j
tych jednostek?.

Wydaje sie, ze przestanka przyznania w pierwsze] kolejno$ci gminom,
a nastepnie dwém pozostalym poziomom JST w Polsce (powiatom i wojewddz-
twom), udziatéw w PIT wygenerowanych na ich obszarze, mialo by¢ przede
wszystkim uzupelnieniem ograniczonych dochodéw z pozostalych zrédel?®.
Przyjete rozwiazania miaty takze sprzyjaé¢ mobilizacji spotecznoéci lokalnych
do powiekszania bazy podatkowej gmin. Jednak, jak zauwaza Jarostaw Olej-
niczak: ,specyfika opodatkowania PIT-em w Polsce powoduje, iz takie zato-
zenie mozna uznaé za watpliwe. Podatek ten nie jest nadal podatkiem po-
wszechnym, istnieje bowiem istotna grupa osob, ktére ustawowo podlegaja
wylaczeniu spod jego regulacji, czyli osoby prowadzace dziatalno$é rolna”?’.

Udziaty JST w podatkach centralnych sa jednak przez wielu autoréow
traktowane jako dochody transferowe (uzupelniajace). Argumentem prze-
mawiajacym za ich niezaliczaniem do kategorii dochodéw wlasnych jest to,
ze w odniesieniu do nich trudno jest odnalezé element wladztwa podatko-
wego, ktére jest tozsame z wplywem wiladzy samorzadowe] na wydajnoséé
fiskalng tych dochoddéw. Jednoczeénie trudno jest je umiejscowi¢ w podzia-
lach tacznie z transferami (zwlaszcza celowymi). Na tym tle pojawia sie pyta-
nie, jaki powinien zostaé przyjety klucz podziatu dochodéw z podatku docho-
dowego od 0s6b fizycznych, skoro érodki pozyskane z tego tytulu maja shuzyé
finansowaniu zadan publicznych przypisanych poszczegélnym jednostkom
do realizacji. Czy fakt zamieszkania jest dobrym wyznacznikiem przypisa-
nia dochoddéw z tego tytutu konkretnym jednostkom, pomimo ze jednostki te

o

4 Liberati, Sacchi (2013): 187.
% Suréwka (2004).

6 Olejniczak (2016): 114.

7 Olejniczak (2016): 114.

IS
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w réznym stopniu $wiadcza ustugi czy tez dostarczaja lokalne dobra publicz-
ne mieszkancom ptacacym PIT na ich terenie? Osoby te czesto korzystaja za
to z débr 1 ustlug §wiadczonych przez inne jednostki — czesto miasta majace
szeroka ich oferte — nie ponoszac zadnych ciezaréow z tego tytutu (w zakresie
débr 1 ustug nieodptatnych lub dofinansowywanych przez poszczegdlne JST).
Jest to bardzo dotkliwe, zwlaszcza w przypadku duzych miast, w ktérych
dochody z PIT stanowiq istotne zrdédto zasilania finansowego ich budzetow.

II1. ZNACZENIE DOCHODOW Z UDZIALU
W PIT W DOCHODACH GMIN W POLSCE
- ANALIZA DANYCH EMPIRYCZNYCH

Z regulacji Konstytucji RP wynika, ze gminom i pozostalym JST powinien
by¢ zapewniony udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przekaza-
nych im do realizacji zadan. Skoro wiec ich dochody wlasne sq niewystarcza-
jace, obowigzkiem panstwa jest ich uzupetnienie. Dochodami uzupelniajacymi
gmin w Polsce sa wplywy z tytutu udziatéw w podatkach stanowiacych docho-
dy budzetu panstwa — podatku dochodowym od 0séb fizycznych (PIT) i podat-
ku dochodowym od oséb prawnych (CIT)?® oraz transfery w postaci subwencji
og6lnej oraz dotacji celowych. Dochody te jednak nie maja obecnie w gminach
charakteru uzupetniajacego. W okresie 2010-2019 stanowily znaczaca czesé
ich dochodéw wlasnych oraz dochodéw ogdtem (tab. 2).

Tabela 2

Udzial dochodéw z tytutu udziatu w PIT w dochodach ogétem oraz wlasnych gmin w Polsce
w latach 2010-2019 (w %)

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019

Udzial w dochodach ogoétem

gminy bez miast
na prawach 13,9 | 15,0 | 154 | 16,0 | 16,5 | 174 | 16,3 | 16,5 | 17,2 | 17,2
powiatu

miasta na pra-
wach powiatu
bez miast
wojewoddzkich

20,3 | 21,8 | 20,9 | 20,9 | 21,1 | 22,4 | 22,1 | 224 | 22,8 | 22,4

miasta

P 26,6 | 26,4 | 24,9 | 24,9 | 25,1 | 25,8 | 26,6 | 27,4 | 28,6 | 28,6
wojewodzkie

28 Mimo ze klasyfikowane sa one do dochodéw wtasnych JST.
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Udzial w dochodach wlasnych

gminy bez miast
na prawach 31,2 | 32,9 | 33,1 | 33,3 | 33,56 | 35,1 | 36,8 | 38,1 | 39,7 | 39,7
powiatu

miasta na pra-
wach powiatu bez
miast wojewddz-
kich

miasta
wojewo6dzkie

37,1 | 39,8 | 39,2 | 38,7 | 38,8 | 40,2 | 41,6 | 42,3 | 43,4 | 44,5

38,8 | 38,6 | 382 | 37,1 | 37,2 | 38,3 | 40,3 | 41,6 | 43,4 | 454

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych w Banku Danych Lokalnych, <https://bdl.
stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat> [dostep: 19.11.2020].

Jak mozna zauwazy¢, znaczenie fiskalne dochodéw z analizowanego
zrodla jest zdecydowanie wieksze w przypadku miast na prawach powia-
tu, a w szczegdlnosci analizowanych miast wojewddzkich?, niz pozosta-
lych gmin. Zréznicowanie udziatu dochodéw w PIT w polskich gminach jest
do$¢ duze. Wartoéé wspodtezynnika zmiennoéci dla gmin (bez miast na pra-
wach powiatu) w analizowanym okresie wahata sie w granicach 25-41%,
podczas gdy w miastach na prawach powiatu ksztattowala sie na poziomie
12—15%, podobnie jak w przypadku samych miast wojewddzkich (wspdtezyn-
nik zmienno$ci 13-16%). Nizszy poziom zréznicowania w miastach wynikaé
moze z bardziej zblizonego niz w pozostalych gminach poziomu potencjatu
dochodowego tych jednostek. Czeé¢ mieszkancow gmin wiejskich, réwniez
tych potozonych w bezposrednim sgsiedztwie miast, zajmuje sie nieopodatko-
wana podatkiem dochodowym dziatalno$cia rolnicza, cze$é natomiast dzia-
talnoécia opodatkowana. Proporcje pomiedzy tymi grupami ludnosci moga
by¢ silnie zréznicowane.

Zaréwno w przypadku gmin, miast na prawach powiatu, jak 1 miast woje-
wodzkich znaczenie dochodéw z udziatu w PIT w analizowanym okresie wzra-
stalo. W ostatnich 5 latach udziat tego typu dochodéw wzrést w dochodach
wlasnych miast na prawach powiatu o blisko 6 punktéw procentowych, a w po-
zostalych gminach o blisko 5 punktéw procentowych, natomiast w przypad-
ku miast wojewddzkich o nieco ponad 7 punktéw procentowych. Wzrost tych
udzialéw w dochodach ogétem byt mniejszy.

Wséréd miast na prawach powiatu wiekszym udziatem dochodéw z PIT
charakteryzuja sie budzety czeSci miast wojewddzkich. Warto§ci minimalne,
maksymalne 1 §rednie dochodéw z udziatu w PIT w dochodach ogétem oraz
dochodach wlasnych miast wojewddzkich przedstawiono w tabeli 3.

2 Miasta te to: Wroctaw, Bydgoszcz, Torun, Lublin, Gorzéw Wielkopolski, Zielona Gora,
L.6dz, Krakéw, Warszawa, Opole, Rzeszow, Biatystok, Gdansk, Katowice, Kielce, Olsztyn, Poznan
oraz Szczecin.



278 Dorota Wyszkowska, Adam Wyszkowski

Tabela 3

Udzial dochodéw z tytutu udziatu w PIT w dochodach ogétem oraz wlasnych miast wojewddzkich
w Polsce w latach 2010-2019 (w %)

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
Udzial w dochodach ogoétem

min 17,78 | 18,564 | 17,92 | 19,09 | 16,73 | 17,47 | 19,74 | 20,13 | 19,78 | 20,33
Srednia | 24,06 | 24,33 | 23,11 | 22,73 | 23,05 | 23,83 | 24,27 | 24,58 | 25,36 | 25,03
max 32,22 | 30,47 | 29,47 | 30,09 | 28,80 | 29,88 | 31,561 | 32,567 | 33,83 | 34,87

Udzial w dochodach wlasnych

min 30,77 | 29,09 | 30,52 | 30,89 | 26,562 | 33,95 | 35,44 | 38,07 | 38,71 | 40,02
$rednia | 39,53 | 39,91 | 39,30 | 38,06 | 37,50 | 39,02 | 40,31 | 41,34 | 42,87 | 44,25
max 45,22 | 45,65 | 46,88 | 45,10 | 45,37 | 49,46 | 50,37 | 46,57 | 49,24 | 51,45

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych w Banku Danych Lokalnych, <https://bdl.
stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat> [dostep: 19.11.2020].

W calym analizowanym okresie maksymalnymi warto§ciami udzialéw
w odniesieniu do dochodéw ogdtem charakteryzowato sie miasto stoteczne
Warszawa, natomiast w relacji do dochodéw wlasnych — Zielona Géra (wyja-
tek lata 2010-2011). Warto$ci minimalne odnosily sie do r6znych miast w po-
szczegdlnych latach.

Zaprezentowane dane potwierdzaja znaczenie fiskalne analizowanego
zrédla dochodéw budzetow gmin w Polsce, zwlaszcza miast wojewddzkich.
Nierozpoznane dotychczas pozostaje, o ile dochody tych jednostek wzrostyby,
gdyby przejeto inny sposéb ich naliczania niz obowigzujacy. Chodzi zaréwno
o zasygnalizowany we wstepie problem zamieszkiwania os6b na terenie danej
gminy 1 niezglaszanie tego faktu oraz postepujaca suburbanizacje wokdét du-
zych miast, osiedlanie sie mieszkancéw poza ich granicami administracyjnymi
1 korzystanie z débr 1 ustug przez nie oferowanych.

W dalszej czesci artykutu podjeto probe oszacowania wielko$ci utraconych
potencjalnych dochodéw miast wojewddzkich, wynikajacych z zamieszkiwania
ludnos$ci na obrzezach tych miast i przemieszczania sie — w zwiazku z dojazda-
mi do pracy lub tez faktu zamieszkiwania i pracy na obszarze danej jednostki
bez zgloszenia zmiany miejsca zamieszkania.

IV. METODA BADAWCZA

Dane dotyczace wielkosci osiaganych dochodéw z tytulu udziatu w PIT
w dochodach ogétem i dochodach wtasnych zaprezentowano na podstawie
sprawozdan budzetowych miast wojew6dzkich dostepnych na stronie inter-
netowej Ministerstwa Finanséw. WielkoSci utraconych potencjalnych docho-
déw z udziatu w PIT, wynikajace ze sposobu ich naliczania zostaly obliczone
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z wykorzystaniem danych statystyki publicznej oraz Ministerstwa Finansow,
a mianowicie:

— danych dotyczacych przemieszczania sie ludno$ci w zwigzku z podejmo-
wang, pracg poza miejscem zamieszkania® — dane te pochodza z badania do-
jazdow do pracy opracowanych na podstawie administracyjnych zrédet danych:
Ministerstwa Finanséw i1 Zakladu Ubezpieczen Spotecznych. Zgodnie z przyjeta
metodyka badania w liczbie dojezdzajacych do pracy uwzglednione zostatly prze-
plywy miedzy gminami danego wojewddztwa i1 innych wojewodztw?!, w badaniu
zostata dokonana identyfikacja terytorialna miejsc zatrudnienia oséb pracuja-
cych (pracownikéow najemnych) poza jednostka administracyjna zamieszkania.
Informacja ta w polaczeniu z danymi o miejscu zamieszkania tych oséb pozwo-
lita wyznaczy¢ natezenie 1 kierunki przeptywéw ludnosci zwiazanych z praca.
W celu dokonania szacunkéw utraty potencjalnych dochodéw z tytutu analizo-
wanego zrodla dochodéw gmin skompensowano liczbe oséb, ktore zamieszkuja
dang gmine, ale pracuja w innej gminie (wyjezdzajacych), 1 os6b, ktére mieszka-
ja w innej gminie, ale pracuja w danej gminie (przyjezdzajacych);

— przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w miastach wojewddzkich —
dane te pochodza z zasobdéw statystyki publicznej, sa to informacje na temat
przecietnego miesiecznego wynagrodzenia brutto w gospodarce narodowej
wedlug wojewoddztw, dane dla miast wojewddzkich nie sa bowiem dostepne
w statystyce publicznej, dane te podawane sa w ujeciu brutto, tj. acznie z za-
liczkami na poczet podatku dochodowego od 0séb fizycznych oraz ze sktadkami
na obowiazkowe ubezpieczenia spoteczne (emerytalne, rentowe 1 chorobowe)
placonymi przez ubezpieczonego pracownika;

— efektywnej stawki opodatkowania podatkiem dochodowym od oséb fi-
zycznych na zasadach ogélnych prezentowanej przez Ministerstwo Finansow?®.
Efektywna stawka opodatkowania jest to stosunek kwoty ostatecznie nalezne-
go podatku do warto$ci podstawy opodatkowania (po uwzglednieniu kosztow
uzyskania przychodéw oraz skladek na ubezpieczenia spoleczne). Efektywna
stopa opodatkowania jest wyliczana z uwzglednieniem wykorzystania ulg po-
datkowych przez podatnikow, 1 w 2016 r stawka ta wyniosta 7,40%, natomiast
w 2011 — 6,82%%.

W szacunkach nie uwzgledniono oséb fizycznych prowadzacych dziatalno§é
gospodarcza 1 rozliczajacych sie z PIT na zasadach podatku liniowego (dotyczy
to wytacznie przedsiebiorcéw). W obliczeniach nie uwzgledniono takze emery-
tow 1 rencistéw pobierajacych Swiadczenia spoteczne’t. W obu przypadkach nie

30 GUS (2011). Dane te zostaly opracowane na podstawie rozliczenia PIT z uwzglednieniem
podwyzszonych kosztow uzyskania przychodéw z tytutu innego miejsca zamieszkania w stosunku
do miejsca polozenia zakladu pracy.

31 Co oznacza, ze w prezentowanych wielko§ciach zostaly ujete takze osoby zameldowane
irozliczajace sie z PIT w jednej gminie, a zamieszkujace w innej gminie, bez zgloszenia tego faktu.

32 MF (2017), MF (2012).

3 Ze wzgledu na strukture podatnikéw wedlug przynaleznosci do progéw podatkowych do
wyliczen przyjeto efektywna stope podatkowa wlasciwg dla pierwszego progu podatkowego.

3 Wydaje sie jednak, ze fakt ptacenia PIT na terenie jednej gminy, a zamieszkiwania na
obszarze innej, nie jest zjawiskiem powszechnym w grupie emerytéw 1 rencistéw, co nie powinno
istotnie znieksztatcaé oszacowanych wielkos$ci.
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byto mozliwe okreslenie natezenia analizowanego zjawiska (réznych miejsc
zamieszkania 1 korzystania z débr oraz uslug publicznych). Analizujac wiel-
koé¢ utraconych potencjalnych dochodéw z PIT w poszczegdlnych jednostkach
samorzadu, nalezy mie¢ na uwadze, ze sg one jednak niedoszacowane w wyzej
wymienionym zakresie.

Oszacowanie wielko$ci utraconych potencjalnych dochodéw z tytutu udzia-
hu w PIT miast wojewddzkich rozpoczeto od ustalenia liczby oséb przyjez-
dzajacych 1 wyjezdzajacych, a nastepnie skorygowano wielko$é przecietnego
miesiecznego wynagrodzenia brutto w gospodarce narodowej w kazdym woje-
wodztwie o koszty uzyskania przychodéw oraz obowiazkowe sktadki na ubez-
pieczenia spoleczne placone przez pracownika.

W dalszej kolejnosci zostata obliczona wysoko§é podatku dochodowego od
0s0b fizycznych z uwzglednieniem efektywnej stopy opodatkowania za dany
rok, publikowanej przez Ministerstwo Finanséw. Nastepnie oszacowano wiel-
ko$¢ rocznych potencjalnych dochodéw z udziatu w PIT w poszczegdlnych mia-
stach wojewddzkich. Wielkoéci te zaprezentowano w wartos$ciach bezwzgled-
nych, jak réwniez w odniesieniu do osiaganych dochodéw z analizowanego
zrédta dochodéw oraz dochodéw wtasnych.

Obliczenia wykonano dla dwdéch lat 2016 1 2011. Ograniczenie czasowe
prowadzonej analizy wynika z dostepnos$ci danych dotyczacych natezenia
przemieszczania sie ludnoéci w zwigzku z podejmowana praca poza miej-
scem zamieszkania. Poza wykorzystanym zrédtem danych nie sa dostepne
zadne nowsze wiarygodne informacje na ten temat. Dane dotyczace roku
2021 beda mozliwe do wykorzystania w badaniach po opracowaniu wynikow
Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci 1 Mieszkan 2021 (w roku 2022
lub 2023).

V. WYNIKI BADANIA

Jak juz zauwazono, dochody z udziatu w PIT stanowig istotna cze$¢ do-
chodéw budzetowych miast wojewddzkich w Polsce. Opisany sposéb nalicza-
nia dochodéw z tego tytulu poszczegélnym jednostkom powoduje ubytek ich
potencjalnych dochodéw z analizowanego zrédta. W roku 2016 oszacowana
wielko§¢ utraty potencjalnych dochodéw miast wojewddzkich w Polsce wy-
niosta nieco ponad 1 mld zt. Najwiekszy ubytek potencjalnych dochodéw
oszacowano dla miasta stolecznego Warszawy (blisko 367 mln zt), Katowic
(prawie 145 mln zt) oraz Krakowa (nieco ponad 86 mln zl), natomiast naj-
mniejszy przypadl na Gorzéw Wielkopolski (niespelna 4 mln zl) oraz Bia-
lystok (blisko 7,3 mln zl). Wielko§¢ oszacowanych utraconych potencjalnie
dochodow w 2016 r. byla wyzsza o blisko 190 mln zt wzgledem 2011 r., tj.
o nieco 22% wiecej. W roku 2011 najwiekszy ubytek, wedlug przeprowadzo-
nego szacunku, przypadl na miasto stoteczne Warszawe (blisko 313 mln z}),
Katowice (niespelna 133 mln zl) oraz Poznan (nieco ponad 65 mln z1). Mini-
malne wartosci oszacowano ponownie w przypadku Gorzowa Wielkopolskie-
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go (nieco ponad 3 mln zl) oraz Biategostoku (nieco ponad 7 mln zt). Analizu-
jac te wartosci w ujeciu bezwzglednym, nalezy jednak pamietaé o wielkoSci
poszczegoblnych jednostek, mierzonej liczbg mieszkancéw, a takze o rdzni-
cach w poziomie wynagrodzen, ktére w szacunkach odgrywaja doéé istotng
role. Wspétczynnik zmienno$ci poziomu wynagrodzen w 2016 r. wynosit bli-
sko 12%, przy warto$ci max 5,73 tys. zt 1 min 3,67 tys. zl, natomiast w 2011 r.
wspoélczynnik zmienno$ci osiagnat poziom 14%, przy wartosci max 5,01 tys. zt
1 min 3,25 tys. zt. Warto§¢ utraconych potencjalnych dochodéw z tytulu
udzialu w PIT w dochodach z tego tytutu oraz w dochodach wtasnych miast
wojewodzkich zostala zaprezentowana w tabeli 4.

Tabela 4

Ubytek potencjalnych dochodéw z tytutu udziatu w PIT w dochodach z tego zrédta
oraz w dochodach wlasnych miast wojewddzkich w Polsce w roku 2016 1 2011 (w %)

Udzial ubytku potencjalnych dochodéw z tytulu udzialu
w PIT
Miasto 2016 2011
P e dochodncn | fostotach | dochoducn | ™ fosiotet
e w PIT wiasnye w PIT
Wroctaw 2,5 7,0 1,9 6,5
Bydgoszcz 2,0 5,0 1,9 5,2
Torun 1,8 4,3 1,7 4,2
Lublin 3,5 8,2 3,6 8,4
Gorzéw Wielkopolski 1,2 3,2 1,5 3,5
Zielona Goéra 3,0 6,0 3,8 8,5
Lédz 1,6 4,4 1,4 3,6
Krakéw 2,8 7,0 2,7 6,7
Warszawa 3,3 7,9 3,6 9,1
Opole 6,0 15,0 5,4 13,3
Rzeszéw 9,0 21,1 9,1 21,1
Biatystok 0,9 2,2 1,1 2,9
Gdansk 1,9 4,8 2,1 5,6
Katowice 11,9 30,5 13,5 35,4
Kielce 3,5 8,8 3,3 8,8
Olsztyn 2,1 5,4 3,1 6,9
Poznan 3,8 8,8 3,8 9,1
Szczecin 0,9 2,6 1,9 4,2
Razem 3,21 7,95 3,3 8,7

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS, <https:/stat.gov.pl/publikacje/publikacje-a-z>
oraz <https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat> [dostep: 19.11.2020].
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Oszacowane wielkoSci utraconych potencjalnych dochodéw miast woje-
wodzkich wydaja sie istotne z punktu widzenia osiaganych przez nie docho-
déw budzetowych. Nalezy zauwazy¢, ze znaczenie to jest zréznicowane. Mimo
ze kwotowo najwieksza potencjalng strate odnotowuje Warszawa, to procento-
wo: Katowice, Rzeszow oraz Opole. W przypadku pierwszego z trzech wymie-
nionych miast od kilku lat obserwuje sie spadek liczby ludnoséci, co spowodo-
walo, ze Katowice nie sg juz w dziesiatce miast o najwiekszej liczbie ludnosci
w Polsce. Jednoczes$nie roénie liczba mieszkancoéw miast sasiadujacych. Uby-
tek liczby ludno$ci w tym miescie na przestrzeni 10 lat wyniést ok. 6%?°. Ana-
lizujac przypadek Katowic, nalezy mie¢ na uwadze, ze jest ono potozone na
obszarze konurbacji §laskiej.

Ciekawym przypadkiem jest natomiast miasto Rzeszéw, w ktéorym liczba
ludnosci w tym samym czasie istotnie wzrosta (blisko o 10%), a mimo wszystko
oszacowany ubytek jest takze znaczacy w poréwnaniu z dochodami z analizo-
wanego zrédla oraz z dochodami wlasnymi. Miasto to do§¢ szybko sie rozwija,
co skutkuje takze rozwojem gmin sasiadujacych, stanowiacych, podobnie jak
w przypadku pozostatych miast wojew6dzkim, tzw. sypialnie miast.

Lokaty poszczegélnych miast wedlug wielkosci utraconych potencjalnych
dochodéw nie zmienily sie zasadniczo w 2016 r. w stosunku do 2011 r. Ze-
stawienie wielko$ci utraconych potencjalnych dochodéw w obu analizowanych
latach wraz z lokatami zaprezentowano w tabeli 5.

Tabela 5

Ubytek potencjalnych dochodéw z tytutu udziatu w PIT miast wojewddzkich w Polsce
w roku 20161 2011 (w z})

Miasto Wartosé Lokata

wojewodzkie 2016 2011 2016 2011
Warszawa 366 349 438 312 915 026 1 1
Katowice 144 389 468 132 882 265 2 2
Krakéw 86 065 974 61 328 965 3 4
Poznan 80 857 064 65 281 973 4 3
Wroctaw 72 350 988 48 943 904 5 5
Rzeszéw 48 659 191 33 883 459 6 6
L6dz 40 315 355 25 502 393 7 9
Lublin 34 864 401 27 141 142 8 8
Gdansk 33 944 865 29 136 199 9 7
Opole 26 067 958 18 085 609 10 10
Kielce 21113 128 16 830 626 11 11
Bydgoszcz 20 807 166 16 562 550 12 12

3 GUS. BDL, <https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat>.
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Szczecin 12 862 639 16 191 415 13 13
Olsztyn 12 273 484 12 110 557 14 14
Zielona Géra 11 996 812 10 104 803 15 15
Torun 10 397 418 7729 298 16 16
Bialystok 7243 948 7164 411 17 17
Gorzéw Wielkopolski 3971 676 3 160 952 18 18

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS, <https://stat.gov.pl/publikacje/publikacje-a-z> oraz
<https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat> [dostep: 19.11.2020].

Oszacowane wielko$ci potwierdzaja, ze miasta najwieksze, ktore stanowia
najbardziej atrakcyjne miejsce pracy, traca najwiecej na przyjetym sposobie
naliczania dochodéw z PIT. Udziat z PIT oséb mieszkajacych w tych miastach,
ale niezglaszajacych zmiany miejsca zamieszkania oraz mieszkancéw gmin
oSciennych codziennie dojezdzajacych do miasta zasila budzety innych jedno-
stek. Miasta wojewddzkie, nie osiagajac dochodéw z tego tytutu, musza Swiad-
czy¢ ustugi 1 dostarczaé dobra publiczne zdecydowanie wiekszej liczbie os6b
niz ta, od ktérej otrzymuja udziaty z PIT.

Otwarte 1 zasadne pozostaje wiec pytanie, czy nie nalezatoby dokonaé
zmian w sposobie podziatu érodkéw pochodzacych z podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych pomiedzy JST. Czy jednostki, na terenie ktérych pracuja,
a czesto 1 mieszkaja osoby (niezglaszajace tego faktu), nie powinny partycypo-
wacé w okre§lonej cze$ci w dochodach z analizowanego zrédta? Zapewne skom-
plikowatoby to obecnie funkcjonujacy system podziatu, ale zasadne wydaje sie
podjecie tego zagadnienia, cho¢by w przypadku najwiekszych miast w Polsce —
miast wojewddzkich.

VI. PODSUMOWANIE I WNIOSKI

Sama idea wykorzystania udziatéw w podatkach centralnych, w tym PIT,
jako dochodu budzetéw JST (w tym gmin), oceniana jest pozytywnie®. Nie ule-
ga watpliwoéci, ze obecnie w Polsce udzialy w podatku PIT stanowia znaczace,
pod wzgledem fiskalnym, zrédto dochodéw gmin. Zaden samorzad lokalny nie
wyobraza sobie budzetu bez tego typu dochodéw. Najwiekszymi odbiorcami
dochodéw z tytulu podatkéw wspdlnych, w tym PIT, sa miasta wojewddzkie.
Jednoczeénie wladze tych jednostek prezentuja poglad, ze przyjety ustawowo
algorytm podziatu udziatu w PIT pomiedzy jednostkami jest krzywdzacy dla
duzych miast. Musza one dostarcza¢ dobra i ushugi publiczne nie tylko oso-
bom, ktorych czesé¢ dochodéw z udzialu w PIT zasila ich budzety. Obstuguja
takze osoby zamieszkujace 1 niezglaszajace tego faktu oraz mieszkancéw gmin
oSciennych dojezdzajacych do miasta do pracy. Osoby te, zar6wno w pierw-

36 Suréwka (2008): 97; Sochacka-Krysiak (2008): 18.
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szym, jak 1 w drugim przypadku, korzystaja z infrastruktury oraz innych débr
1 ustug publicznych oferowanych w szerokim zakresie wlaénie przez te miasta,
nie partycypujac w kosztach ich udostepnienia (mowa tu o dobrach 1 ustugach
nieodptatnych lub dotowanych przez jednostki). Stanowisko takie potwierdza-
ne jest w wielu badaniach dotyczacych zasilania finansowego JST. Wedtug
Janiny Kotlinskiej: ,,efektem istniejacej konstrukeji podziatu dochodéw gmin
z tytutu udzialu w podatku PIT jest »bogacenie sie« gmin obwarzankowych
(czestokro¢ wiejskich) kosztem ubozenia duzych miast, w promieniu oddzialy-
wania ktorych sie one znajduja”®".

Nalezy uznad, ze przyjete ustawowo rozwiazanie w zakresie przypisywa-
nia jednostkom dochodéw z tytulu PIT nie jest doskonate. Nawiazuje ono do
miejsca zamieszkania podatnika (osoby czesto nie zglaszaja zmiany miejsca
zamieszkania), nie uwzglednia za$§ miejsca (gminy), w ktéorym pozyskuje on
dochody z pracy. Efektem tego rozwigzania jest korzystanie przez jedne gminy
z wplywow z tytulu udziatu w zaptaconym przez podatnikéw podatku dochodo-
wym, podczas gdy inne gminy zaspokajaja i finansuja przynajmniej cze$ciowo
ich potrzeby w zakresie korzystania z débr 1 ustug publicznych.

Konieczna wydaje sie zatem zmiana sposobu podzialu dochodéw z podatku
PIT miedzy JST. Istniejaca sytuacja budzi dzi$§ wiele kontrowersji, zwtaszcza
wérod wlodarzy duzych miast. Zmiana ta moglaby polegaé¢ na zasygnalizo-
wanym juz podziale érodkéw pochodzacych z podatku dochodowego od 0s6b
fizycznych pomiedzy JST (uwzglednienie miejsca zamieszkania, jak 1 miejsca
otrzymywania dochodéw — pracy) lub tez zbudowaniu algorytmu podziatu
$rodkow z udziatu w PIT, pozwalajacego na traktowanie duzego miasta i gmin
go otaczajacych (aglomeracji, miejskich obszaréw funkcjonalnych, lokalnych
rynkow pracy) jako catosci. Rozwdj terenéw podmiejskich (gmin okalajacych
miasta) jest bowiem mozliwy dzieki rozwojowi miast oraz oferowanych w nich
miejsc pracy 1 szerokiego zestawu débr 1 ustug publicznych. Powinny one za-
tem partycypowaé w dochodach z udziatu w PIT nie tylko swoich mieszkan-
cow, lecz takze tych oséb, ktére niedopelniaja obowiazku zgloszenia faktu za-
mieszkania w miescie, oraz tych, ktore codziennie przemieszczaja sie do pracy,
korzystajac z débr 1 ustug oferowanych przez miasto.
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SHARE IN PERSONAL INCOME TAX AS THE REVENUE OF
MUNICIPALITIES IN POLAND — CONTROVERSY OVER THE RULES OF DISTRIBUTION.
A CASE STUDY OF VOIVODESHIP CITIES

Summary

In the literature, there has been a discussion for years on the legitimacy of granting shares in
central taxes to local government units (LGUs) as a source of revenue, and including them in their
own revenue. Despite the fact that local authorities consider of this type of revenue sources as
a good one, they see a problem in the principles of their distribution. In the case of the Polish per-
sonal income tax (PIT), funds are allocated to units according to the taxpayer’s place of residence,
which means that many people who use local public goods and services from one unit pay the in-
come tax allocated to another one. This applies especially to large cities. The paper characterizes
the share in PIT as a source of revenue for municipalities in Poland and estimates the amount of
funds lost by municipalities as a result of pointed problems resulting from the adopted method
of this revenue distribution between units. Voivodeship cities were chosen as the subjects of the
research, and the time scope covered the years 2016 and 2011. The data used to estimate the
amount of potential revenue loss of cities come from the resources of the Central Statistical Office
and the Ministry of Finance. The estimates confirm that the loss of potential revenue from the
analysed source would have a significant fiscal impact for voivodship cities. They would constitute
slightly more than 3% of their own revenue and nearly 8% of revenue from participation in PIT.

Keywords: own revenue of municipalities; tax sharing; municipalities revenue from shares in
personal income taxes; commuting to work; JEL codes: H7



