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Abstract

Purpose: The purpose of this chapter is to assess instruments that compensate local government 
units (LGUs) for the loss of income from shares in personal income tax and shares in corporate tax 
in connection with changes in these taxes as a result of Polish Deal program. The assessment was 
made from the point of view of the financial independence of local government units.
Design/methodology/approach: The paper begins with outlining the changes in state income 
taxes in Poland. The next section concerns the method of assessing the “foreign” income of LGU 
in the context of financial independence. Then the instruments that compensate local government 
units for the loss in tax revenues were discussed and their assessment was made from the point of 
view of the financial independence of LGU.
Findings: The following consequences of Polish Deal for LGU can be identified: 1) decrease 
in tax revenues, 2) deterioration of the structure of budget revenues (increase in the share of “for-
eign” revenues), 3) establishment of “rescue” instruments in the form of a subsidy development 
part and changes in the allocation of revenues from shares in state taxes. The financial conse-
quences of the changes brought about by Polish Deal vary depending on the level of local govern-
ment. The municipalities, including cities with poviat status, will feel them most acutely, as they 
have the highest share in personal income tax. The mechanism of dividing the development part 
of subsidy favors some local government units because it relates to the population size and not the 
actual loss of income from shares in state taxes. Instruments compensating the loss of income of 
LGU in connection with Polish Deal limit the financial independence of LGU and deepen the lack 
of transparency in the redistribution of income in the public finance sector in Poland.
Keywords: Polish Deal, local government units, shares in state income taxes, subsidy.
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Wstęp

Najważniejszą determinantą samodzielności finansowej jednostek samorządu 
terytorialnego (jst) są ich dochody własne, do których – w wąskim ujęciu – 
zalicza się podatki lokalne (tylko w gminach), opłaty lokalne, dochody z ma-
jątku i inne dochody zaliczane do własnych. Jednostki te pozyskują też inne 
dochody, w tym subwencję ogólną i dotacje celowe z budżetu państwa. Do 
źródeł dochodów jst zalicza się m.in. udział w podatku dochodowym od osób 
fizycznych (udział w PIT) i udział w podatku dochodowym od osób prawnych 
(udział w CIT), zwane dalej udziałami lub udziałami w podatkach państwo-
wych. Dochody te – podobnie jak inne – powinny się charakteryzować cechami 
stałości i elastyczności. Przyjmuje się, że dochody są stałe, jeżeli ich rodzaje 
i zasady przyznawania nie ulegają zasadniczym zmianom w długim okresie, 
a elastyczne, gdy na ich wysokość oddziałują warunki ekonomiczne, w jakich 
działają jst. Niekiedy postuluje się też, aby dochody jst były stabilne, czyli 
pewne w sensie ekonomicznym. Są one takie, jeżeli wpływają do budżetów jst 
w ustalonej wysokości, bez względu na zmianę warunków, w jakich jednostki 
te funkcjonują (Kańduła, 2017).

W Polsce dochody z udziałów są zaliczane do dochodów własnych jst, 
mimo że – zgodnie z teorią federalizmu fiskalnego – nie ma ku temu mery-
torycznego uzasadnienia. W latach 2004–2021 konstrukcja udziałów, w tym 
ich procentowa wysokość, była względnie stała (tabela 1). Począwszy od 
2005 r. głównym beneficjentem podatku dochodowego od osób fizycznych 

Tabela 1. Wysokość procentowa udziałów w podatkach państwowych po 2003 roku

Lata Gminy Powiaty Miasta na prawach 
powiatua

Wojewódz-
twa samorzą-

dowe

Łączny 
udział jstb

Udział w podatku dochodowym od osób fizycznych

2004 35,72  8,42 44,14  1,60 45,74
Od 2005 39,34c 10,25 49,59 51,19

Udział w podatku dochodowym od osób prawnych
2004–2007  6,71 1,40  8,11 15,90 24,01
2008–2009 14,00 22,11
Od 2010 14,75 22,86

a Suma udziału należnego z tytułu dochodów gminy oraz z tytułu dochodów powiatu.
b Bez 5-procentowego udziału w PIT przysługującego górnośląsko-zagłębiowskiej metropolii.
c Wielkość docelowa. Korekta wskaźnika udziału jest związana z finansowaniem kosztów pobytu osób 
w domach pomocy społecznej skierowanych tam przed 1 stycznia 2004 r. W 2022 r. udział wynosił 38,34%.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie (Ustawa, 2021).
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są jst, które przejmują 51,19% podatku (bez uwzględnienia udziału metropo-
lii). Spośród nich największym beneficjentem są miasta na prawach powiatu, 
a następnie „zwykłe” gminy. Warto pamiętać, że nowe gminy/powiaty powsta-
łe w wyniku połączenia się minimum dwóch jst otrzymują udział w PIT wyż-
szy o pięć punktów procentowych (w okresie 5 lat). Pięcioprocentowy udział 
w PIT od podatników zamieszkałych na obszarze związku metropolitalnego 
ma też górnośląsko-zagłębiowska metropolia. W przypadku podatku docho-
dowego od osób prawnych głównym beneficjentem jest budżet państwa, który 
gromadzi ponad 3/4 wpływów z tego tytułu. Spośród jst największy udział 
w CIT osiągają samorządowe województwa.

W latach 2004–2021 względnie stała była też konstrukcja udziałów. Udzia-
ły w PIT były przyznawane w określonej wysokości, proporcjonalnie do relacji 
między wysokością PIT zapłaconego przez osoby fizyczne mające miejsce za-
mieszkania na terenie danej jst a ogólną kwotą należnego PIT z terenu całego 
kraju. Podstawą do wyliczenia udziałów były (i są nadal) wpływy z podatku 
dochodowego od osób fizycznych pobieranego na zasadach ogólnych, tj. według 
progresywnej skali podatkowej, oraz podatku pobieranego od dochodów z po-
zarolniczej działalności gospodarczej w wysokości 19%. Brane były pod uwagę 
dochody z roku poprzedzającego rok budżetowy o dwa lata.

W latach 2004–2021 jst przysługiwał udział w CIT od podatników tego po-
datku mających siedzibę na obszarze tej jst. W przypadku podmiotów wieloza-
kładowych udział w CIT danej jst jest ustalany proporcjonalnie do liczby osób 
zatrudnionych w oddziale przedsiębiorstwa zlokalizowanym na terenie tej jst 
w stosunku do ogółu pracowników całego przedsiębiorstwa.

Udziały pełnią funkcję wyrównawczą (Banaszewska, 2022; Kańduła, 
2017). Można im też przypisywać funkcję stymulacyjną, a nawet stabilizacyjną 
(Wójtowicz, 2014), ale ich główną rolą jest dostarczanie środków na finansowa-
nie zadań jst. Największe znaczenie fiskalne mają udziały w województwach, 
w których w 2020 r. stanowiły 43,2% dochodów ogółem, podczas gdy w mia-
stach na prawach powiatu 26,7% tych dochodów, w powiatach 18,6%, a w gmi-
nach 16,2%. Największe znaczenie mają udziały w PIT w miastach na prawach 
powiatu. W 2020 r. stanowiły one 24,1% dochodów ogółem tych miast, mniejszą 
rolę odgrywają w powiatach (17,9%), następnie w gminach (15,4%), a najmniej-
szą w województwach (8,4%). Jednocześnie wydajność fiskalna udziałów w PIT 
w miastach jest około dwukrotnie większa niż w gminach wiejskich (Wójto-
wicz, 2021). Udziały w CIT odgrywają najważniejszą rolę w budżetach woje-
wództw (w 2020 r. stanowiły 34,8% ogółu dochodów tych jednostek). W gmi-
nach stanowiły 0,8%, w powiatach 0,7%, a w miastach na prawach powiatu 
2,6% dochodów ogółem (MF, 2021). Znaczenie udziałów w CIT w finansowa-
niu niższych szczebli samorządu terytorialnego jest więc marginalne (Wójto-
wicz, 2021). Znaczenie fiskalne zależy od rodzaju udziału, szczebla samorządu 
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terytorialnego (determinującego wysokość wskaźnika udziałów), typu admini-
stracyjnego gminy oraz specyfiki danej jst. Ważną determinantą kształtowania 
się dochodów z udziałów są również zmiany systemowe w konstrukcji podat-
ków, w których udziały te są ustanowione. W latach 2021–2022, na skutek wej-
ścia w życie programu społeczno-gospodarczego rządu pod nazwą Polski Ład, 
konstrukcja obu podatków dochodowych uległa daleko idącej modyfikacji. Na-
leży się więc spodziewać, że zmiany te nie będą obojętne z punku widzenia 
wysokości dochodów jst z tytułu udziałów, które będą wpływać do budżetów jst 
w najbliższych latach.

Problematyka wpływu zmian podatkowych składających się na program rzą-
dowy Polski Ład oraz – będących tego pokłosiem – zmian w ustawie o dochodach 
jednostek samorządu terytorialnego była już przedmiotem publikacji prasowych 
(Cieślak-Wróblewska, 2022), ekspertyz (Wyszkowska i Wyszkowski, 2022) oraz 
artykułów naukowych (Czekaj i Wiktorzak, 2022). Problematyka ta jest na tyle 
ważna i aktualna, że podjęto ją także w tym rozdziale, włączając się tym samym 
w nurt toczącej się dyskusji. Celem rozdziału jest ocena zmian w systemie do-
chodów jst uchwalonych w 2021 r. z punktu widzenia samodzielności finanso-
wej jst. Postawiono tezę, że zmiany w źródłach dochodów jednostek samorządu 
terytorialnego wywołane zmianami podatkowymi ujętymi w programie społecz-
no-gospodarczym rządu pod nazwą Polski Ład ograniczają samodzielność finan-
sową tych jednostek.

Rozdział podzielono na kilka punktów. W pierwszym zarysowano zmiany 
w systemie podatkowym mające wpływ na dochody jst oraz przedstawiono 
ich konsekwencje finansowe. Następnie przedstawiono kryteria oceny docho-
dów obcych z punktu widzenia samodzielności finansowej jst. Różne dochody 
jst mogą w mniejszym lub większym stopniu sprzyjać samodzielności finanso-
wej jst. Najczęściej za korzystne z punktu widzenia tej samodzielności uznaje 
się dochody własne. Jednak po spełnieniu określonych kryteriów dochody obce, 
które zaproponowano jst jako rekompensatę utraconych wpływów z udzia-
łów w podatkach państwowych, mogą sprzyjać tej samodzielności. W trzecim 
punkcie scharakteryzowano zmiany w systemie dochodów gmin uchwalone 
w 2021 r. i oceniono je z przyjętego punktu widzenia. Rozdział zwieńczono 
zakończeniem.
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1. Zarys zmian w polskim systemie podatkowym związanych 
z programem polski Ład na tle wcześniejszych modyfikacji 

konstrukcji podatków dochodowych

Najważniejsze z punktu widzenia samodzielności finansowej jst zmiany w kon-
strukcji podatku dochodowego od osób fizycznych i podatku dochodowego od 
osób prawnych zestawiono w tabeli 21. Zasadnicze zmiany systemu podatkowe-
go będące istotą programu rządowego Polski Ład zostały zapisane w ustawie 
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, ustawy o podatku 
dochodowym od osób prawnych oraz niektórych innych ustaw (Ustawa, 2021b).

Po wejściu w życie zmian związanych z Polskim Ładem zasygnalizowa-
nych w tabeli należy się spodziewać spadku wpływów z PIT, karty podatkowej 
oraz wzrostu dochodów z CIT i ryczałtu od przychodów ewidencjonowanych2. 
Zmiany te nie są więc obojętne z punktu widzenia sytuacji finansowej podat-
ników, budżetu państwa, Narodowego Funduszu Zdrowia i jednostek samorzą-
du terytorialnego. W większości przypadków, przynajmniej w krótkim okresie, 
spowodują one ubytek dochodów, choć niektóre (np. zmiany w CIT oraz brak 
możliwości odliczania składki na ubezpieczenie zdrowotne od kwoty PIT) mają 
zwiększyć kwotę podatku płaconego przez niektórych podatników w dłuż-
szym okresie.

Na przykład podwyższenie kwoty wolnej od podatku spowoduje zmniejsze-
nie o połowę liczby podatników, których podstawa obliczenia podatku mieści się 
w drugim przedziale skali podatkowej (MF, 2022). Warto też zwrócić uwagę na 
rozwiązania zmierzające do wyeliminowania z systemu podatkowego uprosz-
czonej formy opodatkowania w postaci karty podatkowej. Możliwości wybo-
ru tej formy opodatkowania nie mają już podatnicy rozpoczynający działalność 
w 2022 r. oraz podatnicy, którzy w dniu 31 grudnia 2021 r. byli opodatkowani 
w inny sposób.

Ustanowienie wyższych limitów przychodów (do 2 mln euro) spowoduje 
przejście dotychczasowych podatników PIT prowadzących pozarolniczą dzia-
łalność gospodarczą z opodatkowania na zasadach ogólnych na zryczałtowany 

 1 Szerzej zmiany te zostały przedstawione w innych rozdziałach monografii.
 2 Zdecydowano się na wspomnienie o zmianach w podatkach państwowych przed 2021 r., 

aby uzmysłowić czytelnikowi, że od dłuższego czasu jst ponoszą ciężar zmian w tych podatkach 
będących następstwem polityki społeczno-gospodarczej organów administracji rządowej. Według 
szacunków Ministerstwa Finansów tylko w 2009 r. obniżenie stawek podatkowych i zmiana skali 
podatkowej spowodowały spadek dochodów z PIT w wysokości 8,6 mld zł, z czego 48,8% ubytku 
przypadło na dochody jst z tytułu udziałów w tym podatku (Odpowiedź, 2008). Czekaj i Wikto-
rzak (2022) przywołują dane, które obrazują, że zmiany w konstrukcji PIT, które wprowadzono 
w 2019 r., wpłynęły na spadek dochodów jst o 1,8 mld zł (w 2019 r.) oraz o 6,1 mld zł (w 2020 r.), 
co oznacza, że dochody z udziału w PIT spadły o 10%.
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podatek dochodowy od osób fizycznych, z którego wpływy nie są ani źródłem 
dochodów któregokolwiek szczebla samorządu terytorialnego, ani jst nie party-
cypują w nich w formie udziału. Szacuje się, że zmiana ta spowoduje zwiększe-
nie dochodów budżetu państwa kosztem jst. Począwszy od 2021 r. ubytek może 
wynieść rocznie 1,4 mld zł (Czekaj i Wiktorzak, 2022).

W latach 2022–2031 łączny ubytek dochodów budżetu państwa i budże-
tów jst ma wynieść 1891,8 mld zł (rysunek 1). W około 70% ciężar tego ubyt-
ku mają ponieść jst3. Szacowane zmniejszenie dochodów jst z tytułu Polskiego 
Ładu opiewa na kwotę 13,7 mld zł w 2022 r. oraz 132,3 mld w perspektywie 
10 lat (w cenach stałych z 2018 r.). Beneficjentem zmian ma być Narodowy 
Fundusz Zdrowia, którego przychody w podanym okresie mają się zwiększyć 
o 115 mld zł. Ustawodawca zdaje sobie sprawę z tego, że zasygnalizowane zmia-
ny są niekorzystne dla jst, dlatego w celu zmniejszenia ubytku w ich dochodach 
zaprojektowano nową część subwencji ogólnej, która będzie scharakteryzowana 
w dalszej części rozdziału, oraz wprowadzono zmiany w konstrukcji i zasadach 
przyznawania innych dochodów obcych. Zmiany te nie są obojętne z punktu 
widzenia samodzielności finansowej jst.

 3 Szacunki dotyczące ubytku dochodów poszczególnych gmin można sprawdzić na stro-
nie https://natwojkoszt.pl. W szacunkach tych uwzględniono dane o średnim ubytku docho-
dów opublikowane przez Ministerstwo Finansów w ocenie skutków regulacji projektu ustawy 
z PIT (26,8%). Ubytki dotyczą planowanej na 2021 r. kwoty udziałów w PIT (z projektu budżetu 
państwa na ten rok).
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Rysunek 1. Szacowany ubytek dochodów budżetów jednostek samorządu  
terytorialnego i budżetu państwa z tytułu zmian podatkowych wprowadzonych 
w związku z programem Polski Ład w latach 2022–2031
Źródło: Opracowanie własne na podstawie (RM, 2022; Ustawa, 2021b; https://legislacja.gov.pl/docs//
2/12349409/12805420/12805421/dokument515062.pdf).
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W dniu 22 kwietnia 2022 r. ogłoszono modyfikację programu Polski Ład 
(tzw. Polski Ład 2.0), która – najogólniej – polega na obniżeniu stawki podat-
ku dochodowego od osób fizycznych z 17% do 12% i likwidacji ulgi dla klasy 
średniej. Zmiany weszły w życie z dniem 1 lipca 2022 r. Spowodują one dalszy 
ubytek dochodów jst (rysunek 2).

Ministerstwo Finansów przekonuje, że w 2022 r. zmiany wynikające z Pol-
skiego Ładu 2.0 nie wpłyną na spadek dochodów z udziału w PIT, ponieważ 
w tym roku udziały te są przekazywane w stałych miesięcznych ratach, co ma 
zabezpieczyć jst przed wahaniami koniunktury i ustabilizować ich dochody4. 
Przyznaje ono jednak, że w latach 2023–2031 zmiany te spowodują zmniejsze-
nie dochodów jst o kwotę 83,2 mld zł5. Ubytek ten ma zostać zrekompenso-

 4 Do wyliczenia rat przyjmuje się jednak dane z maja 2020 r. Tymczasem rosnąca inflacja 
spowoduje najprawdopodobniej wzrost wynagrodzeń, którego nie uwzględniono przy obliczaniu 
stałych rat. Skarbnicy szacują, że w tych warunkach do budżetów jst wpłynęłoby najprawdopo-
dobniej więcej środków, niż zaplanowało Ministerstwo Finansów. Z kolei Ministerstwo uspokaja, 
że dokona korekty dochodów planowanych (na których podstawie wyliczono stałe raty) i zwiększy 
je lub zmniejszy w zależności od faktycznego wykonania dochodów z udziałów. Samorządowcy 
krytykują jednak to rozwiązanie, ponieważ korekta ma nastąpić dopiero po dwóch latach, tj. przy 
planowaniu budżetów na 2024 r. (Cieślak-Wróblewska, 2022).

 5 Ministerstwo Finansów szacuje, że w latach 2022–2031 ubytek dochodów podatko-
wych na skutek programu Polski Ład wyniesie 132,3 mld zł. W wyliczeniach spodziewanych 
zmian w związku z Polskim Ładem 2.0 pojawiła się kwota 83,2 mld zł. Według autorki różnica 
ta wynika z tego, że w pierwszym przypadku podano ubytek dochodów w związku ze zmianą 
w konstrukcji obu podatków dochodowych oraz w ryczałcie od przychodów ewidencjonowanych 
a w drugim – tylko ubytek dochodów na skutek zmian w konstrukcji podatku dochodowego od 
osób fizycznych. Ministerstwo Finansów nie odniosło się do rozbieżności w podanych przez sie-
bie wyliczeniach.
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Rysunek 2. Bilans wpływu obniżenia stawki podatku dochodowego od osób  
fizycznych do 12%, likwidacji ulgi dla klasy średniej i innych zmian oraz  
przekazania jednostkom samorządu terytorialnego dodatkowej części rozwojowej 
subwencji ogólnej w latach 2023–2031
Źródło: Opracowanie własne na podstawie (RM, 2022).
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wany dodatkową kwotą części rozwojowej subwencji ogólnej (określanej mia-
nem reguły dochodowej z art. 9b ustawy o dochodach jst) w łącznej wysokości 
75,9 mld zł. Mimo tej rekompensaty dochody jst będą więc niższe (szacunko-
wo) o 7,3 mld zł. Ministerstwo Finansów tłumaczy, że kwota rekompensaty (do-
datkowej części subwencji) „różni się w poszczególnych latach w wyniku walo-
ryzacji kwoty referencyjnej wskaźnikiem średniorocznej dynamiki nominalnego 
PKB z ośmiu lat poprzedzających o dwa lata rok budżetowy, podczas gdy dyna-
mika wpływów z PIT nie jest w ten sposób uśredniona. W wyniku tego w roku 
2031 i kolejnych latach pojawia się nadwyżka po stronie dochodów JST” (RM, 
2022). Ministerstwo przekonuje też, że w następnych latach jst będą otrzymy-
wać dodatkowe środki finansowe w formie uzupełnienia subwencji ogólnej (na 
podstawie art. 36b; art. 28 ust. 4 ustawy o dochodach jst) lub na skutek planowa-
nych zmian w systemie subwencjonowania (RM, 2022).

Należy zaznaczyć, że obniżki stawek podatkowych oraz ulgi mogą spowo-
dować wzrost wpływów podatkowych w dłuższym okresie, jednak początko-
wo wywołają one ubytek dochodów budżetu państwa i budżetów jst, który tym 
ostatnim powinien zostać zrekompensowany 1 : 1 (wyrównany). Jest to o tyle 
ważne, że nawet rząd przyznaje, że zmniejszenie dochodów jst z tytułu udziału 
w PIT może mieć charakter długotrwały (RM, 2022).

2. Kryteria oceny dochodów obcych z punktu widzenia  
samodzielności finansowej jednostek samorządu terytorialnego6

Samodzielność jednostek samorządu należy do najbardziej dyskutowanych za-
gadnień gospodarki samorządowej, także w kontekście potencjału dochodowe-
go jst (Malinowska-Misiąg, 2019). Samodzielność ta może być rozpatrywana 
w różnych ujęciach (Felis, 2011). Problematykę tę można badać od strony pod-
miotowej (np. koncentrując się na relacjach między organami władzy i admi-
nistracji rządowej oraz organami władzy i administracji samorządowej) oraz 
przedmiotowej. W tym ostatnim ujęciu samodzielność tę można badać na wielu 
płaszczyznach, na przykład odnosząc się do systemu finansowania tych podmio-
tów (Denek, 2001). Za podstawę samodzielności jst uważa się samodzielność 
finansową, zwaną niekiedy ekonomiczno-finansową (Babczuk i Bednik, 2022), 
która jest jednym z najczęściej ocenianych i krytykowanych zagadnień samo-
rządności terytorialnej.

Samodzielność finansowa jst oznacza przyznanie organom władzy samo-
rządowej prawa do decydowania o strukturze i wysokości dochodów i przy-

 6 Wcześniejsza wersja tego punktu została opublikowana w (Kańduła, 2003).
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chodów oraz o rodzajach, kierunkach i rozmiarach wydatków, a także roz-
chodów. Tak rozumiana samodzielność finansowa może być rozpatrywana 
w aspekcie dochodowym, wydatkowym (Kańduła, 2003; Surówka, 2013) i mie-
szanym (Piotrowska-Marczak, 1992) lub dochodowym, pożyczkowym, wydat-
kowym i proceduralno-budżetowym (Babczuk i Bednik, 2022). Cechą wspólną 
poglądów przywołanych autorów jest wyodrębnienie samodzielności w stano-
wieniu o dochodach (tzw. samodzielności dochodowej).

Samodzielność w zakresie pozyskiwania dochodów jest postulatem, który 
nie oznacza konieczności wyposażenia jst tylko w dochody własne. W przypad-
ku samodzielności dochodowej postuluje się bowiem zapewnienie jst pewnych 
źródeł dochodów własnych i dochodów obcych oraz zagwarantowanie możliwo-
ści zwiększania środków finansowych poprzez sięganie do różnych źródeł i wy-
korzystywanie różnych narzędzi (Piotrowska-Marczak, 1997), w tym zaciągania 
zobowiązań. Do dochodów własnych zalicza się te, których źródła znajdują się 
na terenie działania danej jst, zostały jej przyznane w całości i bezterminowo, 
a organy samorządowe mają kompetencje do kształtowania ich konstrukcji, 
a tym samym do oddziaływania na liczbę i wydajność źródeł tych dochodów. Te 
źródła finansowania, które nie charakteryzują się wymienionymi przymiotami, 
należy zaliczyć do dochodów obcych (zasilających, wyrównawczych, uzupełnia-
jących). Przez dochody obce rozumie się dochody przekazywane jst z budżetu 
państwa, tj.: udziały we wpływach z podatków państwowych, subwencje ogólne 
i dotacje celowe z budżetu państwa7.

Samodzielność dochodową można mierzyć za pomocą wskaźnika samodziel-
ności finansowej (dochodowej), który wyraża się stosunkiem dochodów wła-
snych do wydatków budżetowych. Oblicza się także wskaźnik salda bieżącego 
budżetu, który informuje, jaki procent wydatków budżetu jst pokrywają do-
chody własne. Stopień samodzielności próbuje się również badać, analizując 
m.in. udział wydatków jst w PKB, udział podatków lokalnych w dochodach 
własnych, udział dochodów obcych (i poszczególnych ich rodzajów) w docho-
dach ogółem (Guziejewska, 2002). Miarą samodzielności może być potencjał 
dochodowy własny (Malinowska-Misiąg, 2019). Zakres (stopień) samodziel-
ności może być też określany poprzez wskazywanie rozwiązań systemowych 
sprzyjających tej samodzielności oraz ją ograniczających.

Współcześnie nie neguje się już potrzeby przekazywania jst dochodów ob-
cych, aczkolwiek samodzielności jst w największym stopniu sprzyjają dochody 
własne. Konieczność dofinansowania działalności jst wynika bowiem z kilku 
przyczyn (Kańduła, 2017).

Pierwsza przesłanka jest związana z koniecznością finansowania przez pań-
stwo zadań zleconych. Po drugie, przy braku dostatecznych dochodów własnych 

 7 Poza przedmiot rozważań wykraczają więc m.in. dotacje z państwowych funduszy celo-
wych, kredyty i pożyczki.
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powstaje konieczność świadomego dofinansowania jst (zasada równości piono-
wej). Kolejną przyczyną są dysproporcje w rozkładzie źródeł dochodów własnych 
wynikające głównie z warunków naturalnych. Na te dysproporcje nakładają się 
różnice, np. w poziomie uprzemysłowienia, co w konsekwencji powoduje róż-
nice w wydajności źródeł dochodów własnych (w bazie podatkowej) jst. Uznaje 
się, że dysproporcje nie powinny obciążać wyłącznie mieszkańców danej wspól-
noty (zasada równości poziomej).

Inną przesłanką jest konieczność dofinansowywania jst ze względu na to, że 
usługi świadczone przez nie powinny mieć w miarę wyrównany, przynajmniej 
minimalny standard. Dochodzi do tego przekonanie o potrzebie likwidacji nad-
miernych różnic w stanie infrastruktury technicznej w skali kraju (np. będących 
zaszłością historyczną).

Za przesłankę występowania rozpatrywanych dochodów należy także uznać 
to, że wiele decyzji mających wpływ na gospodarkę jst zapada na szczeblu 
centralnym. Decyzje takie mogą powodować nierównomierność szans i efek-
tów rozwoju poszczególnych jst. Istnieje więc konieczność rekompensaty ubytku 
w dochodach jst, który jest konsekwencją zmian w przepisach prawnych regu-
lujących wybrane dziedziny działalności lub zmian w konstrukcji podatków lo-
kalnych, które są ustanawiane w związku z polityką społeczno-gospodarczą pań-
stwa (Kańduła, 2017).

Warto jeszcze wspomnieć, że w odniesieniu do miast średnich i dużych wy-
stępuje potrzeba przekazywania dodatkowych dochodów ze względu na to, że 
z usług świadczonych przez organy tych miast korzysta także ludność spoza ich 
terenu administracyjnego, co zwiększa koszty ich świadczenia. W tych społecz-
nościach uwidaczniają się też takie problemy, które zazwyczaj nie występują 
w gminach o niewielkiej liczbie mieszkańców, np. konieczność zapewnienia ko-
munikacji zbiorowej.

Nie bez znaczenia jest także fakt, że transfery z budżetu państwa są – z punk-
tu widzenia organów władzy i administracji rządowej – dobrą formą ingeren-
cji w działalność jst. Za pomocą tych instrumentów państwo może realizować 
własną politykę społeczno-gospodarczą i pobudzać jst do zachowań przez sie-
bie pożądanych, np. do obniżki niektórych wydatków budżetowych, stosowa-
nia ulg w podatkach, ponoszenia wydatków inwestycyjnych na określone cele. 
W związku z tym podział źródeł dochodów pomiędzy państwo a jst jest zawsze 
celowo niedostosowany do potrzeb zgłaszanych przez jst (Ruśkowski, 1994).

Ponadto poprzez zwiększającą się rolę dochodów obcych władze państwo-
we mogą przerzucić na samorząd część odpowiedzialności za kształtowanie 
się równowagi całego sektora finansów publicznych. Zwiększenie tej odpowie-
dzialności ma się przejawiać w przyzwoleniu przedstawicieli samorządu teryto-
rialnego na stosowanie scentralizowanych metod finansowania jst, np. poprzez 
tworzenie funduszy celowych w Banku Gospodarstwa Krajowego, w zamian za 
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możliwość otrzymania środków z nowych, pozabudżetowym źródeł finansowa-
nia inwestycji.

O ile sam fakt konieczności uzupełniania dochodów jst ze środków zgro-
madzonych w budżecie państwa nie jest już zazwyczaj negowany, o tyle wiele 
kontrowersji wzbudzają następujące kwestie: formy dochodów własnych i ob-
cych (Witczak, 2009), proporcje pomiędzy dochodami własnymi a obcymi, spo-
sób wyodrębnienia dochodów obcych z budżetu państwa, zasady ich poddzia-
łu między jst. Wątpliwości budzi także system finansowania różnych kategorii 
gmin. Badacze zastanawiają się również, czy Polska dojrzała już do zróżnicowa-
nia źródeł finansowania różnych kategorii gmin, szczególnie miast na prawach 
powiatu oraz gmin wiejskich, czy też należy utrzymać unifikację rozwiązań (De-
nek, 2008; Kańduła, 2010). Kontrowersyjny jest też wpływ zmian w konstrukcji 
podatków państwowych na wysokość dochodów jst i problem rekompensaty tym 
jednostkom ubytku dochodów (Kańduła, 2011). Ostatnie z zagadnień na nowo 
nabrało aktualności w związku ze zmianami systemu podatkowego wprowadza-
nymi pod hasłem Polski Ład.

Oceny systemu dochodów obcych można dokonać z uwzględnieniem 
m.in. następujących kryteriów: rodzaj (forma) tych dochodów, sposób ich wy-
dzielenia z dochodów budżetu państwa oraz sposób ich podziału pomiędzy jst.

Z punktu widzenia samodzielności finansowej jst istotne są rodzaje docho-
dów zaliczanych do dochodów obcych. Dyskusję może wzbudzić umieszcze-
nie w tej grupie udziałów w podatkach państwowych. Udziały te są czasami 
zaliczane do dochodów własnych (Kotlińska, 2009). Podobieństwo pomiędzy 
udziałami w podatkach państwowych a dochodami własnymi wynika stąd, że 
pochodzą one ze źródeł znajdujących się na terenie działania danej jst. Orga-
ny jst mogą więc pośrednio – wykorzystując dostępne im instrumenty – wpły-
wać na liczbę i wydajność tych źródeł dochodów. Podobieństwo obu grup 
dochodów jest większe, jeżeli procentowa wysokość udziałów jest określana 
bezterminowo i na zasadach ogólnych, a konstrukcja podatków państwowych, 
w których jst przyznano udziały, oraz konstrukcja samych udziałów nie ulega 
częstym zmianom. Podobieństwo to nie jest jednak na tyle duże, aby zaliczyć 
udziały do kategorii dochodów własnych. Główną różnicą pomiędzy dochoda-
mi własnymi a udziałami w podatkach państwowych jest to, że dochody własne 
w całości wpływają do budżetów samorządowych i organy jst mają wpływ na 
konstrukcję – przynajmniej niektórych – dochodów własnych. Z kolei w odnie-
sieniu do podatków, w których są ustanowione udziały, jst nie mają żadnych 
uprawnień o charakterze władczym. Argumentów tych nie uwzględnił w Pol-
sce ustawodawca, zaliczając udziały do kategorii dochodów własnych (Ustawa, 
2003).

Subwencje i dotacje celowe są uznawane za instrumenty ograniczające samo-
dzielność finansową jst, ale problematyka ta jest bardziej skomplikowana. Sub-
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wencja ogólna – jak sugeruje nazwa – nie jest, a przynajmniej nie powinna być 
przyporządkowana konkretnym wydatkom. Ten rodzaj dochodu pozwala pań-
stwu na realizację własnej polityki, np. w zakresie zmniejszania różnic w zago-
spodarowaniu przestrzennym czy polityki edukacyjnej, a jednocześnie nie ogra-
nicza samodzielności organów samorządowych w dysponowaniu otrzymanymi 
środkami. Poszczególne części subwencji ogólnej stanowią łącznie z dochodami 
własnymi i wpływami z udziałów jedną pulę środków przeznaczanych na finan-
sowanie zadań własnych jst (Denek, 2001).

Samo nazwanie transferu subwencją nie zabezpiecza jst przed arbitralnym 
podziałem środków między te jednostki według niejasnych i nieobiektywnych 
(Sześciło, 2021) oraz przypadkowych (Kornberger-Sokołowska, 2013) kryte-
riów. Subwencje ogólne (lub poszczególne części składające się na subwen-
cję) powinny być przyznawane jst według w miarę zobiektywizowanych kryte-
riów. Ważne jest, aby kryteria te wyrażały faktyczne zapotrzebowanie na środki 
finansowe w jst i jednocześnie nie zmniejszały ich aktywności w pozyskiwaniu 
dochodów własnych. Jeżeli konstrukcja różnych części subwencji nie ulega czę-
stym zmianom i są one przyznawane według zobiektywizowanych wielkości, 
to nie krępują zbytnio władz samorządowych i sprzyjają podejmowaniu działań 
stymulujących rozwój jst (Miemiec, 1998).

Inny charakter mają dotacje celowe przeznaczone na sfinansowanie zadań 
zleconych oraz finansowanie lub dofinansowanie zadań własnych. Z punktu wi-
dzenia państwa dotacje są skutecznym, sprawnym i elastycznym instrumentem 
prowadzenia jednolitej w skali kraju polityki w stosunku do jst. Tymczasem 
jst postrzegają dotacje celowe jako narzędzie ograniczania ich samodzielno-
ści. Z jednej strony wiąże się to z praktyką zaniżania dotacji na zadania zleco-
ne (NIK, 2017), a z drugiej – z koniecznością przeznaczenia ich na wykonanie 
określonego zadania wchodzącego w zakres zadań własnych lub zleconych8. 
W wielu przypadkach sam fakt udzielenia dotacji oraz jej wysokość jest arbitral-
ną decyzją organu je przyznającego (Kornberger-Sokołowska, 2013).

Z punktu widzenia samodzielności finansowej jst nie bez znaczenia jest także 
sposób wyodrębnienia dochodów obcych z dochodów budżetu państwa. Docho-
dy te mogą być bowiem tak przydzielane, że ograniczają samodzielność jst lub 
jej sprzyjają, a nawet motywują do lepszego, bardziej ekonomicznego wykony-
wania zadań.

Udziały w podatkach państwowych mogą być przyznawane jst w rozmaity 
sposób – jako określona kwota dochodów budżetu państwa lub jako pewien pro-
cent tych dochodów. Dodatkowo mogą być stosowane odmiany drugiego spo-
sobu: po pierwsze, udziały mogą być przyznawane w równej wysokości dla 

 8 Inną specyfiką (brakiem celowego przeznaczenia) odznacza się niewielka liczba dotacji, 
które są formą rekompensaty ubytku dochodów na skutek niektórych ustawowych zwolnień w po-
datku od nieruchomości.
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wszystkich jst danego szczebla9; po drugie, może być stosowana zróżnicowana 
wysokość udziału. Procentowy sposób ustalenia udziałów jest korzystniejszy dla 
jst. Istnieje wprawdzie ryzyko osiągnięcia przez państwo niższych dochodów, 
a tym samym otrzymania przez jst mniejszych udziałów10, ale jst są wtedy bar-
dziej zainteresowane materialnie pobieranymi na rzecz państwa dochodami.

Subwencje i dotacje mogą być wyodrębniane z dochodów budżetu państwa 
w dwojaki sposób. Jedną z możliwości jest coroczne ustalanie w ustawie budże-
towej globalnej kwoty subwencji (lub jej poszczególnych części) i dotacji dla 
wszystkich jst (lub jst poszczególnych szczebli). Taki sposób wyodrębnienia roz-
patrywanych dochodów jest niekorzystny dla jst, gdyż stwarza poczucie niepew-
ności odnośnie do środków, jakie otrzymają one w kolejnych latach, co z kolei 
nie sprzyja podejmowaniu długofalowych decyzji inwestycyjnych. Poza tym jst 
są w tym przypadku traktowane na równi z innymi podmiotami, które wywierają 
naciski na zwiększenie należnej im kwoty (Denek, 2001).

Drugi sposób – wskaźnikowy – polega na zagwarantowaniu w przepisach 
prawnych procentowej wysokości subwencji lub dotacji należnych jst. Ten swo-
isty procentowy „udział” może być określony w stosunku do ogólnej kwoty pla-
nowanych w ustawie budżetowej dochodów budżetu państwa (ewentualnie też 
wpłat dokonywanych przez bogatsze jst) lub do wybranego podatku państwo-
wego. W świetle zasady samodzielności ten sposób należy uznać za korzyst-
niejszy. Sprzyja on pewnemu uniezależnieniu się jst od przetargów politycznych 
mających na celu znalezienie wydatków, które można ograniczyć. Metoda ta 
sprzyja także planowaniu budżetowemu, jst mogą bowiem przynajmniej szacun-
kowo ustalić wielkość należnych środków na następny rok budżetowy.

Ta ostatnia metoda wyodrębniania środków z budżetu państwa nie jest po-
zbawiona wad. Bezterminowe określenie procentowego „udziału” w dochodach 
budżetu państwa nie zapewnia stałej wysokości otrzymywanych środków. Wiel-
kość ta zależy bowiem od wysokości i terminowości realizacji dochodów pań-
stwa w poszczególnych latach. Wpływają na nią także zmiany w konstrukcji 
dochodów, szczególnie zmiany podatków. Nie bez znaczenia jest także to, czy 
wysokość subwencji i dotacji będzie uzależniana od planowanych, czy też fak-
tycznie zrealizowanych dochodów budżetu państwa.

Niemniej ważne jest określenie metod podziału subwencji i dotacji między 
jst. Zastosowanie mogą mieć przede wszystkim metody: uznaniowa, siły docho-

 9 Nawet gminy danego typu administracyjnego są różnorodne. Na przykład w grupie gmin wiej-
skich znajdują się bogate gminy z rozwiniętą funkcją przemysłową, tzw. gminy obwarzankowe ota-
czające gminy miejskie o tej samej nazwie, gminy peryferyjnie położone (tzw. gminy odległe) oraz 
gminy typowo rolnicze. Dobrym rozwiązaniem byłoby zróżnicowanie udziału w zależności od 
tzw. grup funkcjonalnych jst wyróżnionych przez Śleszyńskiego i Komornickiego (2016).

10 W tej sytuacji wysokość dochodów jst jest uzależniona od kształtowania się sytuacji gospo-
darczej w kraju.
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dowej, finansowego zapotrzebowania (potrzeb wydatkowych), mieszana (Kań-
duła, 2017). Podział dochodów bez zapisania w przepisach prawnych jasnych 
zasad tego podziału wprowadza element niepewności do działalności jst. Organy 
samorządowe nie wiedzą wtedy, czy w ogóle otrzymają środki finansowe oraz 
w jakiej wysokości. W tym przypadku pod znakiem zapytania stoi realizacja 
zasady samodzielności finansowej jst. Przy wykorzystaniu metody uznaniowej 
charakteryzowane dochody stają się faktycznymi bezpośrednimi instrumentami 
oddziaływania państwa na jst. Samodzielności jst w większym stopniu sprzyja 
podział dochodów obcych na podstawie kryteriów zobiektywizowanych. Uza-
leżnienie wysokości tych dochodów na przykład od liczby mieszkańców, zagęsz-
czenia, wysokości dochodów na jednego mieszkańca, liczby dzieci w szkołach 
czy rzeczywistego ubytku dochodów wyklucza, a przynajmniej w znacznym 
stopniu ogranicza, dowolność państwa w przyznawaniu tych środków. Poza tym 
konsekwencją obiektywizacji przyznawanych jst świadczeń jest prawo roszcze-
nia realizacji świadczenia przez państwo.

Obiektywizacji zasad przyznawanych dochodów uzupełniających powinna 
towarzyszyć ich pewność (stabilność). Braku pewności odnośnie do rozmia-
rów należnych jst środków finansowych nie można bowiem uznać za korzystne 
zjawisko z punktu widzenia samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej 
(Dębowska-Romanowska, 1998). W takiej sytuacji trudno zaplanować wydatki 
budżetowe i zaciągać zobowiązania.

3. Obiektywizacja dochodów obcych a zmiany w systemie  
dochodów jednostek samorządu terytorialnego  

będące pokłosiem programu polski Ład

Identyfikacja instrumentów rekompensowania jst ubytku dochodów wywołane-
go zmianami wprowadzonymi w związku z programem Polski Ład11 jest trudna, 
ponieważ nie zostały one skatalogowane w jednym akcie prawnym, a ponad-
to zmiany w systemie dochodów następują w trudnym okresie, w którym jst 
borykają się z konsekwencjami pandemii COVID-19, wysokiej inflacji i woj-
ny w Ukrainie. Niejasne jest więc, które formy wsparcia kierowane do jst mają 
związek z pandemią COVID-19, które pozostają w związku z nadzwyczajnymi 

11 Początkowo instrumenty mające zrekompensować jst skutki programu rządowego Polski Ład 
były procedowane jako projekt ustawy o wsparciu jednostek samorządu terytorialnego w związku 
z Programem Polski Ład (przyjęty przez Radę Ministrów w dniu 8 września 2021 r. i w tym sa-
mym dniu przesłany do sejmu). Później akt prawny przyjął nazwę: O zmianie ustawy o dochodach 
jednostek samorządu terytorialnego oraz niektórych innych ustaw.
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wydatkami ponoszonymi na pomoc obywatelkom i obywatelom Ukrainy, które 
wychodzą naprzeciw oczekiwaniom Trybunału Konstytucyjnego, który zakwe-
stionował sposób obliczania wpłat wyrównawczych dokonywanych przez woje-
wództwa, a które są formą rekompensaty ubytku dochodów wywołanego zmia-
nami podatkowymi ogłoszonymi jako Polski Ład.

O braku przejrzystości we wprowadzanych rozwiązaniach świadczą chociaż-
by zapisy, które pojawiły się w uzasadnieniu do projektu ustawy wprowadzają-
cej zmiany w ustawie o dochodach jednostek samorządu terytorialnego. Zgodnie 
z nimi celem zmian zaproponowanych przez Ministerstwo Finansów jest (RM, 
2021):
 – zwiększenie zasobu środków na wykonywanie zadań własnych;
 – uelastycznienie zarządzania finansami przez zmianę reguł fiskalnych obo-

wiązujących jst (wprowadzanie czasowych (w latach 2022–2025) preferencji 
dotyczących zasady zrównoważenia części bieżącej budżetu jst oraz indywi-
dualnego wskaźnika zadłużenia);

 – zwiększenie stabilności i przewidywalności dochodów jst, aby były mniej na-
rażone na wahania koniunktury gospodarczej oraz skutki zmian w podatkach;

 – wyeliminowanie dysfunkcji systemu dochodów samorządowych, które ule-
gły znacznemu nasileniu w okresie dekoniunktury wywołanej epidemią CO-
VID-19 i mogą się pogłębić po wprowadzeniu zmian podatkowych zawar-
tych w Polskim Ładzie;

 – wzmocnienie potencjału inwestycyjnego jst.
Na rysunku 3 przedstawiono te zmiany w systemie finansowania jst, które 

autorka uważa za instrumenty rekompensowania jst ubytku dochodów wywo-
łanego zmianami wprowadzonymi w związku z programem Polski Ład12. Roz-
wiązania te mają także poprawić stabilność dochodów jst w dłuższym okresie. 
W tym miejscu zostanie dokonana krótka charakterystyka zasad przyznawania 
poszczególnych środków oraz podjęta próba oceny tych rozwiązań z punktu 
widzenia samodzielności dochodowej jst. Uwaga zostanie zwrócona na: rodzaj 
dochodów przekazywanych jst, sposób wyodrębniania tych dochodów z budżetu 
państwa oraz sposób ich podziału pomiędzy jst.

Pierwszym instrumentem łagodzącym konsekwencje zmian uchwalo-
nych w związku z programem Polski Ład jest wypłacenie jst dodatkowych 
środków określanych jako uzupełnienie kwoty subwencji ogólnej. W ostatnich 

12 W ustawie o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego oraz niektó-
rych innych ustaw (Ustawa, 2021a) zapisano też rozwiązania, które mają uelastycznić prowadze-
nie przez jst gospodarki budżetowej. W ustawie zapisano: 1) przejściowe preferencje dotyczące 
zasady zrównoważenia części bieżącej budżetu; 2) zmiany w zakresie indywidualnego limitu spła-
ty zobowiązań; 3) możliwość wyboru przez organ wykonawczy jst okresu (3 lub 7 lat), z którego 
liczony jest limit spłaty zobowiązań. Ponadto zmieniono zasady przyznawania udziałów w podat-
kach państwowych i inne instrumenty.
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dniach 2021 r., jst otrzymały łącznie 8 mld zł dochodów. O przeznaczeniu tych 
środków miał decydować organ stanowiący jst. Pieniędzy tych nie udało się 
wydać, więc „przeszły” one jako nadwyżka budżetowa na 2022 r., w którym 
otrzymały status przychodów publicznych. Spowodowało to iluzorycznie obraz 
sytuacji finansowej jst. Jednocześnie, ze względu na różne interpretacje regio-
nalnych izb obrachunkowych, niejasne jest, czy środki te można przeznaczyć na 
finansowanie wydatków bieżących (Nelicki, 2022).

Następnym instrumentem jest tzw. kwota referencyjna dotycząca łącznych 
dochodów z udziałów w PIT oraz CIT13. Ten mechanizm stabilizacji docho-
dów zakłada, że jeżeli planowane na rok budżetowy dochody z obu udzia-
łów będą niższe od tzw. kwoty referencyjnej oraz różnica między tymi łącznymi 
kwotami będzie większa od wysokości części rozwojowej subwencji ogólnej, 
to jst otrzyma wyrównanie ubytku dochodów do wysokości kwoty referencyj-
nej. Wyrównanie będzie polegać na zwiększeniu części rozwojowej subwencji 
do wysokości różnicy między tymi łącznymi kwotami rocznych dochodów (Wy-
szkowska i Wyszkowski, 2022).

Na 2022 r. kwotę referencyjną rocznego dochodu gmin z tytułu rocznego do-
chodu gmin z udziału w PIT oraz udziału w CIT ustalono w wysokości 69,9 mld 
zł. W następnych latach kwota ta będzie równa sumie:

1) referencyjnej kwoty rocznego dochodu z tytułu udziału w PIT z roku bazo-
wego indeksowanej:

13 W rzeczywistości chodzi o zwiększenie części rozwojowej subwencji ogólnej, gdy łączna 
kwota dochodów z udziału w podatku PIT i CIT będzie niższa niż kwota referencyjna.

Ustanowienie
rządowego Funduszu
Polski Ład: Programu

Inwestycji
Strategicznych
(lipiec 2021 r.)

Sposoby
rekompensowania

jst ubytku dochodów
w związku z programem

Polski Ład

Uzupełnienie kwoty
subwencji ogólnej

(wypłacone
28.12.2021 r.)

Instrument stabilizacji
dochodów z udziałów

w PIT oraz CIT –
tzw. kwota referencyjna

(od 2023 r.)
a

Część rozwojowa
subwencji ogólnej

(od 2023 r.)

a Jest to tzw. reguła dochodowa określona w art. 9b ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego.

Rysunek 3. Sposoby rekompensowania jednostkom samorządowym ubytku  
dochodów wywołanego zmianami podatkowymi składającymi się na program 
rządowy Polski Ład
Źródło: Opracowanie własne na podstawie (Uchwała, 2021; Ustawa, 2021a).



 3. Obiektywizacja dochodów obcych a zmiany w systemie dochodów jednostek  103

a) wskaźnikiem średniookresowej dynamiki wartości PKB w cenach bieżą-
cych oraz

b) wskaźnikiem będącym ilorazem wysokości udziału w PIT w roku bu-
dżetowym i wysokości udziału w PIT w roku bazowym (obliczonych 
z uwzględnieniem art. 89 ustawy o dochodach jst z 2003 r.);

2) referencyjnej kwoty rocznego dochodu z tytułu udziału w CIT z roku bazo-
wego indeksowanej wskaźnikiem średniookresowej dynamiki wartości PKB 
w cenach bieżących.

Waloryzowana jest także kwota łącznych dochodów z udziałów powia-
tów i województw, z tym że w ich przypadku odbywa się ona tylko z uwzględ-
nieniem wskaźnika przedstawionego w pierwszym punkcie.

Sama idea wyrównania ubytku dochodów jest dobra, problematyczne są jed-
nak dane, które zostaną wzięte do wyliczenia kwoty referencyjnej. Strona samo-
rządowa twierdzi, że kwota referencyjna przyjęta na 2022 r. (69,9 mld zł) jest 
niższa, zaniżona o około 10,3 mld zł. Wynika to z tego, że kwotę referencyjną 
przyjęto w wysokości planowanych przez jst dochodów z udziałów według stanu 
z maja 2021 r., czyli w trakcie pandemii, kiedy samorządowcy bardzo ostrożnie 
szacowali swoje dochody. W kwocie referencyjnej nie uwzględniono więc ani 
tego, że w 2021 r. dochody z udziałów były wyższe niż planowano o 6,3 mld zł, 
ani zdecydowanie wyższej niż przewidywał rząd inflacji, ani wysokiej dynamiki 
wzrostu wynagrodzeń i emerytur (Żółciak i Osiecki, 2022). Na zaniżenie kwoty 
referencyjnej na 2022 r. zwrócili uwagę eksperci NBP (2022)14, jednak ich głos 
nie został uwzględniony w ostatecznej wersji rozwiązań prawnych.

Począwszy od 2023 r. jst będą otrzymywać część rozwojową subwencji ogól-
nej15. Ta forma dochodów obcych może być oceniona pozytywnie, ponieważ 
każda część subwencji ma przeznaczenie ogólne, co oznacza, że razem z docho-
dami własnymi (przynajmniej niektórymi) stanowi jedną pulę środków, która 
może być swobodnie rozdysponowana przez organy jst. Należy podkreślić, że 
te jst, których łączne dochody z udziałów będą niższe od kwoty referencyjnej, 
otrzymają wyższą kwotę części rozwojowej (jest to warunkowe zwiększenie tej 
części subwencji).

W pierwszym roku na część rozwojową subwencji ogólnej przeznaczone 
zostaną 3 mld zł. W kolejnych latach kwota tej części będzie waloryzowana 

14 Zdaniem ekspertów NBP, aby zasada stabilizacji była oparta na realistycznych, a nie zaniżo-
nych założeniach, kwotę referencyjną rocznego dochodu jst z obu udziałów na 2022 r. należałoby 
ustalić, indeksując te dochody w z 2021 r. wskaźnikiem średniej geometrycznej dynamiki PKB 
w cenach bieżących w latach 2013–2020 (NBP, 2022).

15 Tzw. kryzys energetyczny oraz niespodziewanie wysoka inflacja spowodowały trudności 
w finansowaniu wydatków na zadania własne bieżące w 2022 r. W związku z tym ustawodawca 
podjął decyzję o przekazaniu jst dodatkowych środków w kwocie 13,7 mld zł już w 2022 r. W kon-
sekwencji w 2023 r. jst nie otrzymają części rozwojowej subwencji ogólnej (Ustawa, 2022).
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wskaźnikiem średniookresowej dynamiki wartości produktu krajowego brutto 
w cenach bieżących. W wyjątkowych okolicznościach, uzasadnionych potrzebą 
wykonania zadań ważnych z punktu widzenia rozwoju państwa, kwota tej części 
może być wyższa niż wynikająca ze wspomnianej waloryzacji. Sposób wyod-
rębnienia rozpatrywanej części subwencji jest niekorzystny z punktu widzenia 
samodzielności jst, ale sposób waloryzacji zapewnia obiektywność wyznaczania 
kwoty dzielonej pomiędzy jst.

Rozpatrywana część subwencji będzie dzielona na podstawie trzech kryte-
riów (rysunek 4), które – na pozór – mają charakter względnie zobiektywizo-
wany. Konsekwencją jest podział części rozwojowej na trzy elementy: kwotę 
podstawową (60% części), premię aktywizującą (20% części) oraz premię inwe-
stycyjną stanowiącą (20% części).

Kwotę podstawową będą otrzymywać wszystkie jst proporcjonalnie do liczby 
mieszkańców, z tym, że określono minimalne (co jest korzystne dla gmin ubo-
gich) oraz maksymalne kwoty dla poszczególnych rodzajów jst, co oznacza, że 
kwoty tej nie można traktować jako instrumentu rekompensaty ubytku docho-
dów, jest ona raczej instrumentem zmniejszającym ten ubytek.

Limity ustanowione jako odsetek ogólnej kwoty przypadającej poszczególnym typom jst, mianowicie:
a

co najmniej 0,01%
co najmniej 0,1%
co najmniej 3%

– gminy:
– powiaty:
– województwa:

i nie więcej niż 3%
i nie więcej niż 0,55%
i nie więcej niż 10%

ogólnej kwoty dla gmin
ogólnej kwoty dla powiatów
ogólnej kwoty dla województw

Podział między gminy
powiaty, województwa

Proporcjonalnie do wykonywanych
w roku n-2 wydatków majątkowych

Subwencja
rozwojowa

Kwota podstawowa
60%

Podział między
poszczególne jst

proporcjonalnie do liczby
mieszkańców z dolnymi
i górnymi limitami kwot

a

Premia aktywizująca
20%

Uprawniona jst
o przewyższającej średnio

dla jst dynamice r/r
wydatków majątkowych

w przeliczeniu
na 1 mieszkańca

(z roku n-Z)

Premia inwestycyjna
20%

Uprawnione jst
o przewyższających

średnią dla jst wydatkach
majątkowych
w przeliczeniu

na 1 mieszkańca
(z roku n-Z)

Rysunek 4. Zasady podziału części rozwojowej subwencji ogólnej dla jednostek 
samorządu terytorialnego
Źródło: (Czekaj i Wiktorzak, 2022).
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Środki pieniężne ujęte w kwocie premii aktywizującej są dzielone pomiędzy 
te jst, w których dynamika wydatków majątkowych (pomniejszonych o wydatki 
finansowane z dotacji z budżetów innych jst) w roku poprzedzającym rok bazo-
wy w stosunku do roku go poprzedzającego, w przeliczeniu na jednego miesz-
kańca jst, przekracza obliczoną w ten sam sposób dynamikę tych wydatków dla 
wszystkich jst danego typu w przeliczeniu na jednego mieszkańca w kraju.

Trzeci element tej części – premia inwestycyjna – przysługuje tej jst, w której 
wydatki majątkowe w przeliczeniu na jednego mieszkańca jst w roku poprzedza-
jącym rok bazowy są wyższe od wydatków majątkowych wszystkich jst danego 
szczebla w przeliczeniu na jednego mieszkańca w kraju.

Sposób wyodrębnienia części rozwojowej subwencji z budżetu państwa 
(poza wyznaczeniem kwoty na rok 2022) uniezależnia jst od corocznych przetar-
gów politycznych mających na celu wywalczenie jak największych środków dla 
realizacji własnych zadań.

Odnosząc się do kryteriów podziału części rozwojowej subwencji, trze-
ba zwrócić uwagę na to, jaką funkcję przypisał jej ustawodawca. Jeżeli jego 
intencją było wyrównanie lub zmniejszenie ubytku dochodów na skutek 
zmian wywołanych programem Polski Ład, to rozwiązania te (z przyjętego 
punktu widzenia) należy ocenić negatywnie16. Przemawiają za tym następują-
ce argumenty:

 – Podział kwoty podstawowej nawiązuje do liczby mieszkańców, a nie do wy-
sokości utraconych dochodów, a dodatkowo wysokość przyznanej kwoty jest 
limitowana. Nie ma więc związku między ubytkiem a rekompensatą. Zgadza 
się z tym Nelicki (2022), który dodaje, że 12 największych polskich miast 
zrzeszonych w Unii Metropolii Polskich gromadzi łącznie 27% samorządo-
wych wpływów z PIT, podczas gdy ich mieszkańcy stanowią 17% mieszkań-
ców Polski. Na przyjętym rozwiązaniu skorzystają gminy, które mają niskie 
dochody z tytułu udziału w PIT, ponieważ one – przy podziale tej kwoty we-
dług liczby mieszkańców – otrzymają proporcjonalnie więcej środków finan-
sowych niż gdyby kluczem podziału były utracone dochody (Żółciak i Osiec-
ki, 2022).

 – Podział środków według wysokości wydatków majątkowych sugeruje, że ce-
lem tej części ma być także (obok wyrównania ubytku w dochodach podat-
kowych) zwiększenie potencjału inwestycyjnego jst. Oznacza to brak spójno-
ści funkcji części rozwojowej subwencji.

16 Jeżeli zamiarem państwa jest wykorzystanie części rozwojowej do zmniejszenia różnic 
w wysokości dochodów na jednego mieszkańca, co zdaje się sugerować podział tej części na 
podstawie liczby mieszkańców, a nie wysokości utraconych dochodów, to mamy tu do czynienia 
z utworzeniem nowego instrumentu (mechanizmu) wyrównawczego, co niepotrzebnie komplikuje 
istniejący system niwelowania różnic w potencjale dochodowym jst.
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 – Wątpliwy jest też podział środków na podstawie wydatków majątkowych 
w przeliczeniu na mieszkańca. Pozornie jest to kryterium zobiektywizowane, 
ale wydatki te podlegają dużym wahaniom, a poza tym niektóre jst mogły 
ponosić wyższe wydatki w związku z otrzymaniem dofinansowania z fundu-
szy celowych. Eksperci przekonują, że nie zawsze reguły dofinansowywania 
zadań inwestycyjnych są przejrzyste (Flis i Swianiewicz, 2021).

Ostatnim instrumentem wymienionym na rysunku 3 jest Rządowy Fundusz 
Polski Ład: Program Inwestycji Strategicznych. Program ten zaliczany jest to 
instrumentów wspierających jst w związku z programem Polski Ład (co sugeru-
je jego nazwa), ale nie nawiązuje się w nim do ubytku dochodów jst w związku 
ze zmianami w podatkach dochodowych. Poza tym program ten zaczął obowią-
zywać, zanim uchwalono zmiany w podatkach państwowych, a środki z tego 
programu mają formę prawną „dofinansowania”, co oznacza, że nie są dotacją 
z budżetu państwa ani z państwowego funduszu celowego. Ponadto dofinanso-
wanie to jest pokrywane ze środków Funduszu Przeciwdziałania COVID-19, co 
sugeruje, że jest to raczej instrument wsparcia jst w związku z pandemią. Poza 
tym środki funduszu mają szansę otrzymać tylko te jst, które ponoszą wydatki 
inwestycyjne, złożą wniosek i spełnią – bliżej nieokreślone – kryteria otrzyma-
nia środków. Fundusz może być więc źródłem finansowania wydatków inwe-
stycyjnych. Być może powiększy on lub – jak sugeruje Czudec (2021), który 
przyglądał się wykorzystaniu środków z programu Rządowy Fundusz Inwesty-
cji Lokalnych finansowego także z Funduszu Przeciwdziałania COVID-19 – za-
stąpi wcześniej planowane dochody majątkowe, a przecież zmiany pod hasłem 
Polski Ład wpłynęły na spadek dochodów bieżących. W związku z brakiem 
przejrzystości w odniesieniu do charakteru tego programu wątek ten nie bę-
dzie rozwijany.

Wnioski

Rozwiązania, które zaproponowano jst jako rekompensatę ubytku dochodów, 
nie sprzyjają samodzielności dochodowej jst. Biorąc pod uwagę rodzaje prze-
kazanych dochodów, należy zauważyć, że w dalszym ciągu, wbrew postulatom 
naukowców i praktyków, udziały w podatkach państwowych są traktowane jako 
dochody własne jst. Nawet jeśli zgodzimy się z tą klasyfikacją, wyraźny sprze-
ciw powinno budzić to, że ubytek w dochodach własnych ma być zrekompenso-
wany (lub zmniejszony) poprzez przekazanie jst dochodów obcych (dwóch czę-
ści subwencji, dotacji celowych z funduszu celowego). Konsekwencje finansowe 
dla poszczególnych jst będą różne. Z pewnością w największym stopniu – ze 
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względu na wysoki wskaźnik udziału w PIT oraz przyjęte limity maksymalnej 
rekompensaty ubytku dochodów – negatywnie odczują je miasta na prawach po-
wiatu. Jednocześnie na modyfikacji dochodów jst zyskają prawdopodobnie gmi-
ny o dużej liczbie mieszkańców, w których udziały w PIT były niskie z uwagi 
na rolniczy charakter gminy, oraz gminy, które otrzymały dotację z Rządowego 
Funduszu Polski Ład: Programu Inwestycji Strategicznych (Wyszkowska i in., 
2022).

Według autorki konstrukcja dochodów obcych może sprzyjać samodzielności 
jst wtedy, gdy są wyodrębniane z dochodów budżetu państwa i przyznawane jst 
według zobiektywizowanych kryteriów. Z przeprowadzonych rozważań wynika, 
że system dochodów obcych jst będący pokłosiem konsekwencji zmian podatko-
wych ustanowionych w programie rządowym Polski Ład zawiera wiele rozwią-
zań ograniczających samodzielność dochodową jst. Być może okaże się on jed-
nak korzystny z punktu widzenia zmniejszenia rozpiętości w dochodach między 
gminami różnych typów administracyjnych (Wyszkowska i in., 2022).

Rozdział ten powstał w momencie, gdy nie jest jeszcze znana ostateczna po-
stać zmian podatkowych oraz przed opublikowaniem informacji na temat do-
chodów jst w 2021 roku, trudno jest więc się odnieść do skali ubytku docho-
dów. Zdaniem samorządowców oraz ekspertów NBP uchwalone instrumenty 
zmniejszenia ubytku dochodów jst nie są adekwatne do skali zmniejszenia do-
chodów. Brak pełnej rekompensaty ubytku dochodów będzie oznaczać koniecz-
ność sięgania do zwrotnych źródeł finansowania jst, co będzie równoznaczne ze 
wzrostem kwoty państwowego długu publicznego lub – w warunkach rosnących 
stóp procentowych – spadek tempa inwestycji samorządowych. Nie można się 
zgodzić ze słowami Skuzy, sekretarza stanu w Ministerstwie Finansów, wypo-
wiedzianymi podczas konferencji naukowej pt. Samorząd terytorialny w dobie 
turbulentnych zmian otoczenia17, w świetle których samorząd terytorialny po-
winien wziąć na siebie część ryzyka spadku dochodów podatkowych (z tytułu 
udziałów w podatkach państwowych) w związku ze zmiennym przebiegiem zja-
wisk gospodarczych. W „normalnych” czasach, tzn. wtedy, gdy organy władzy 
państwowej nie przeprowadzają reform podatkowych, stanowisko to jest uzasad-
nione, ale ubytek dochodów jst, który następuje po 2021 r., nie jest konsekwen-
cją cyklu koniunkturalnego, więc nie ma uzasadnienia to, aby konsekwencje po-
lityki społeczno-gospodarczej państwa obarczyły jst.

Zastępowanie dochodów podatkowych jst (nawet tak niedoskonałych jak po-
chodzące z udziałów w podatkach państwowych i o małym znaczeniu fiskalnym 
jak karta podatkowa) różnymi formami rekompensat (uzupełnieniem subwencji, 
nową częścią subwencji, dotacjami z programów rządowych18) jest „krokiem 

17 Konferencja odbyła się 8 kwietnia 2022 r. na platformie ZOOM.
18 Chodzi tu o Rządowy Fundusz Polski Ład: Program Inwestycji Strategicznych, który nie 

był przedmiotem rozważań.
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w tył” w rozwoju samorządności lokalnej. Oznacza to zastąpienie dochodów po-
datkowych nowymi formami dochodów obcych, które są wyodrębniane z do-
chodów budżetu państwa w wątpliwy sposób i dzielone między jst na podstawie 
mało przejrzystych, niemających wiele wspólnego z samodzielnością finansową 
reguł. Bardzo trafnie dylematy związane z finansowaniem jst po wejściu w życie 
przepisów Polskiego Ładu spuentowała Piotrowska-Marczak, która podczas tej 
samej konferencji postawiła pytanie, czy jednostki te mają być wykonawcami 
zadań publicznych, czy też inicjatorami, kreatorami życia społeczno-gospodar-
czego w kraju.

W tym miejscu rodzi się pytanie, w jaki sposób zrekompensować jst ubytki 
dochodów, aby nie ograniczać ich samodzielności finansowej. Nie ma na to 
prostej odpowiedzi. Poniżej zestawiono kilka propozycji19. Pierwszą z nich jest 
urealnienie bazowej kwoty referencyjnej, tzn. wyznaczenie jej na podstawie da-
nych o wykonanych dochodach jst z udziałów w PIT oraz CIT za 2021 r. przy 
zachowaniu proponowanego wskaźnika indeksacji (wzrost PKB) i uwzględ-
nieniu inflacji. Należałoby też przyznać jst udziały w ryczałcie od przycho-
dów ewidencjonowanych (włączyć dochody z tego podatku do łącznej kwo-
ty dochodów z podatku dochodowego od osób fizycznych)20. Jest to to o tyle 
ważne, że dokonując zmian w podatkach dochodowych, ustawodawca zdaje się 
preferować tę formę opodatkowania przychodów z niektórych rodzajów dzia-
łalności. Następnym postulatem jest rezygnacja z podziału części rozwojowej 
subwencji ogólnej na podstawie premii aktywizującej i inwestycyjnej. Jednost-
ki samorządu terytorialnego mogą otrzymywać „premię”, ale nie za dofinanso-
wanie z rządowych funduszy celowych inwestycji samorządowych (ponieważ 
przejrzystość kryteriów podziału tych środków kwestionowana jest przez sa-
morządowców i ekspertów), ale za własny wysiłek inwestycyjny. Poza tym sto-
sunkowo prostym sposobem zrekompensowania jst ubytku dochodów na skutek 
zmian w konstrukcji obu podatków dochodowych byłoby – postulowane przez 
Unię Metropolii Polskich – podwyższenie wskaźników procentowych udziału 
w PIT21 kosztem rezygnacji z części rozwojowej subwencji. Zmiana taka spo-
wodowałaby jednak dalsze pogłębienie rozbieżności w poziomie dochodów po-
między typowymi gminami wiejskimi (rolniczymi) a resztą gmin. W tej sytuacji 
pewnym kompromisem byłoby urealnienie wysokości części oświatowej sub-

19 Warto też postulować określenie jasnych i trwałych zasad ubiegania się o środki z fundu-
szu Program Inwestycji Strategicznych, w tym terminów naboru wniosków, kryteriów przyznawa-
nia środków.

20 W maju 2022 r. przedstawiciel Ministerstwa Finansów zapowiedział, że rząd rozważy przy-
znanie jst udziałów w podatku dochodowym od osób fizycznych płaconym w formie ryczałtu 
(Cyrankiewicz-Gortyński, 2022).

21 Dla gmin udział miałby wzrosnąć do 64,86%, dla powiatów do 16,81%, dla miast na pra-
wach powiatu do 79,67%, a dla województw do 2,62% (ZMP, 2022).
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wencji ogólnej w taki sposób, aby gminy te nie musiały dofinansowywać za-
dań oświatowych z dochodów własnych oraz przyznawanie dotacji na zadania 
zlecone w wysokości adekwatnej do ponoszonych wydatków. Warto też podjąć 
dyskusję nad propozycjami zmiany zakresu zadań oraz systemu finansowania 
jst (przekazaniu jst niektórych przychodów państwowych funduszy celowych), 
które padły już na łamach literatury (Malinowska-Misiąg i Misiąg, 2021). W dal-
szym ciągu jest też postulowane zastąpienie niektórych transferów z budżetu 
państwa udziałami we wpływach z podatku od towarów i usług oraz podatku 
akcyzowego, ale specyfika rozkładu dochodów z tych podatków wymagałaby 
ich podziału z pominięciem kryterium miejsca płatności podatku i zastosowania 
innego klucza podziału, co zbliżyłoby te dochody do subwencji ogólnej (Mali-
nowska-Misiąg, 2019; Pest, 2016).

Samorządowcy nie powinni jednak tylko czekać na zmiany w systemie do-
chodów, należy spróbować oddziaływać na wysokość dochodów otrzymywanych 
z tytułu udziałów w podatkach państwowych. Mogą to czynić tylko pośrednio, 
wykorzystując władztwo, które posiadają w odniesieniu do dochodów własnych 
innych niż udziały w podatkach państwowych. Działania te powinny być nakie-
rowane na poprawę warunków prowadzenia działalności gospodarczej w gminie 
oraz poprawę warunków życia. Mogłoby się to przełożyć na wzrost liczby pod-
miotów gospodarczych i mieszkańców, choć w realiach gospodarczych drugiej 
połowy 2022 r. postulat ten jest raczej utopijny. Niezależnie do tej sytuacji or-
gany gminy mogłyby zintensyfikować starania o to, aby osoby fizyczne będące 
podatnikami podatku dochodowego od osób fizycznych rozliczały ten podatek 
we właściwym urzędzie skarbowym, a tym samym, aby udział w tym podatku 
otrzymywała faktycznie ta gmina, na której terenie te osoby mieszkają. Stawką 
jest samodzielność działania jst będąca istotą samorządu terytorialnego, rozwój 
wspólnot samorządowych, a tym samym lepsze zaspokajanie potrzeb ich miesz-
kańców.
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