PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU
RESEARCH PAPERS OF WROCLAW UNIVERSITY OF ECONOMICS nr 485« 2017

Relacje fiskalne panstwo—samorzad terytorialny ISSN 1899-3192
e-ISSN 2392-0041

Slawomira Kandula

Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu
e-mail: slawomira.kandula@ue.poznan.pl

W SPRAWIE FUNKCJI WYROWNAWCZEJ UDZIALOW
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W PODATKACH WSPOLNYCH

AS FAR AS THE EQUALISING FUNCTION
OF THE SHARES OF LOCAL SELF-GOVERNMENT
UNITS IN THE COMMON TAXES IS CONCERNED

DOI: 10.15611/pn.2017.485.17
JEL Classification: H71, H73

Streszczenie: Za zaliczaniem udziatdéw w podatkach wspélnych do dochodow wtasnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego (JST) przemawiaja niektére cechy tych dochodéw. Prze-
ciwnicy takiego przyporzadkowania argumentuja jednak, ze stoi ono w sprzecznosci z teoria
federalizmu fiskalnego, m.in. dlatego, Ze udzialy te moga petni¢ funkcj¢ finansowania zadan,
wyréwnawcza i stymulacyjna. Mozna rozwazac takze ich wlasciwosci stabilizujace dochody
JST. Tylko niektore z tych funkcji przypisuje si¢ typowym dochodom wlasnym. W artykule
scharakteryzowano funkcje udziatow JST w podatkach wspolnych oraz zbadano, czy udziaty
petnig funkcje wyrownawcza w budzetach gmin. Podmiotem badan byty wszystkie gminy
w Polsce, a jego zakres czasowy obejmowatl lata 2004-2014. Badanie polegato na okresleniu
zréznicowania dochodow podatkowych gmin oraz dochodow podatkowych pomniejszonych
o kwoty udziatéw gmin w podatkach panstwowych.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, udzialy w podatkach wspdlnych, funk-
cje dochodoéw publicznych.

Summary: Some characteristics of the shares in the common taxes indicate that they should
be counted as local self-governments’ own incomes. The opponents of this idea, however,
argue that it is in contradiction with the theory of fiscal federalism, inter alia, because these
shares can perform an equalising and activating function, as well as finance the own tasks of
local self-government units. Their income-stabilising functions in local self-government units
may also be considered. Only some of these functions are attributed to typical own incomes.
The article characterizes the share of municipalities in the common taxes and investigates
whether they perform an equalising function. This study concerned all municipalities in Po-
land and its time span covered the years 2004-2014. This study consisted in determining the
differences in tax revenues of municipalities and tax revenues minus the amounts of munici-
pal capital shares in state taxes.

Keywords: local self-government units, sub-central tax-sharing, functions of public revenues.
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1. Wstep

Konsekwencja decentralizacji wtadzy publicznej jest podziat zadan i wydatkow
publicznych oraz dochodéw publicznych, gtéwnie podatkowych, pomiedzy organy
panstwowe i samorzadowe. Jego efektem jest przekazanie jednostkom samorzadu
terytorialnego (JST) podatkow lokalnych i innych dochodow wtasnych. Podzial do-
chodow publicznych determinuje relacje migdzy wladzami publicznymi poszcze-
gblnych szczebli i ma podstawowe znaczenie z punktu widzenia samodzielnosci
JST, ale zwykle prowadzi do nieadekwatno$ci ich dochodow wiasnych do rodzaju
1 zakresu wykonywanych przez nie zadan publicznych oraz wywotuje réznice w ich
dochodach w przeliczeniu na mieszkanca. Tej nieadekwatnos$ci i réznicom tym pro-
buje si¢ przeciwdziata¢, przekazujac JST inne dochody: udziaty w podatkach (do-
chodach) wspolnych, subwencje, dotacje.

Krajowa literatura na temat udziatow JST w podatkach wspolnych (panstwowych)
jest stosunkowo bogata i wielowatkowa. Jednym z nurtow badawczych jest kwestia
zaliczania udziatéw w podatkach wspolnych do dochodow wtasnych JST (np. [Kotlin-
ska 2009; Wojtowicz 2013]). Zgodnie z ustawa o dochodach JST z 2003 roku udziaty
te sg dochodami wtasnymi JST. Za przyporzadkowaniem udzialow do tych dochodow
przemawiaja rozne przestanki, w tym odnoszace si¢ do cech obu grup dochodow oraz
pelionych przez nie funkcji. Przedmiotem artykutu sg funkcje udziatow JST w podat-
kach wspolnych (panstwowych). Jego celem jest scharakteryzowanie cech oraz funkcji
tych dochodow oraz zbadanie, czy peinig one funkcj¢ wyréwnawcza w budzetach gmin
w Polsce. W artykule przyjeto nastepujaca teze: udziaty gmin w podatkach wspélnych
zmniejszajg zroznicowanie ich dochodow podatkowych w przeliczeniu na mieszkanca.

Artykut skonstruowano nastepujaco: po wprowadzeniu przedstawiono pojecie
oraz cechy udziatéw JST w podatkach wspolnych. W punkcie trzecim scharakte-
ryzowano funkcje tych dochodéw a w czwartym omowiono, w kontekscie funkcji
wyrownawczej, kryteria podziatu wptywow z podatkéw wspolnych miedzy JST. Na-
stepnie przedstawiono metode badan i uzyskane wyniki. W zakonczeniu odniesiono
si¢ do celu i tezy artykutu oraz wskazano kierunki dalszych badan.

2. Cechy udzialow JST w podatkach wspélnych

Udziaty JST w dochodach innych podmiotow sa forma podziatu dochodéw publicz-
nych ptynacych z tego samego zrodta migdzy panstwo a samorzad terytorialny. Udziat
jako zrodto dochodéw JST oznacza uprawnienie tych jednostek do partycypowania
w wykonanych dochodach budzetu panstwa lub JST innego szczebla. Najczesciej sa
to dochody z podatkéw, ale nie mozna wykluczy¢ ustanowienia udzialdéw w innych
dochodach!. Partycypujacy w dochodach innego podmiotu nie ma wptywu ani na

'W Polsce przyktadem takiego rozwigzania jest udzial gmin we wpltywach z optaty eksploatacyj-
nej, chociaz oplata ta wykazuje cechy daniny podatkowej. Ponadto samorzad powiatowy ma udziat
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ksztaltowanie konstrukcji tego zrédta dochodéw, ani na jego wymiar i pobor. Jego
wladztwo podatkowe sprowadza si¢ do przejmowania wplywow i ich rozdyspono-
wywania. Wedlug E. Kornberger-Sokotowskiej [2013, s. 118] udzialy w podatkach
wspolnych sg zardéwno instrumentem redystrybucji pionowej, jak i poziomej, dlatego
ze w przepisach prawnych okresla si¢ nie tylko zasady podziatu podatkéw miedzy
panstwo i samorzad terytorialny, ale takze proporcje i kryteria alokacji $rodkow fi-
nansowych miedzy poszczeg6lne kategorie JST i konkretne wspodlnoty samorzadowe.

Zakres definicji Cechy udzialéw JST Zakres definicji
/ 1. JST partycypuja w ryzyku M
cyklicznych zmian dochodow
w podatku wspolnym
2. JST maja swobodg Waska definicja —
wydatkowania dochodow ~ udziaty ,,zwykte”
z tytulu udziatow
3. Konstrukcja udziatow jest
Szeroka definicja stabilna
— udziaty - - -~ .
L . 4. Udziaty dzielone sg Przyklady wystepowania:
w $cistym znaczeniu . . - . . .
; . proporcjonalnie do wysokosci Wielka Brytania (udziat
(stricte tax sharing) A . . .
srodkéw wypracowywanych w podatku od nieruchomosci
ma terenie danej JST zwigzanych z prowadzeniem
dziatalno$ci gospodarczej,
Czechy i Wegry (udziat w PIT),
Niemcy (udziat landow w VAT),
Szwajcaria (udziat kantonow w PIT)

Przyklady Brak spetnienia ktorej$ z trzech
wystepowania: pierwszych cech oznacza, ze
Polska (udziat w PIT udzial jest w rzeczywistosci

i CIT), subwencja (lub dotacja)

Hiszpania (udzial
regiondw w VAT
i podatku akcyzowym)

Przyklady wystepowania:
Francja (udziat departamentow
i regionow w podatku od paliw
oraz w podatku od ubezpieczen)

Rys. 1. Sposoby definiowania udziatéw JST w podatkach wspdlnych

Zrodlo: na podstawie [Swianiewicz 2011, s. 61-62].

Udziaty JST w podatkach wspdlnych mozna zdefiniowa¢ w waskim i szerokim
ujeciu (rys. 1). Podstawg do sformutowania tych definicji sa cechy, ktéorymi moga si¢
one charakteryzowac [Blochliger, Petzold 2009, s. 4-5]. W waskim ujeciu udziatami
JST w podatkach wspdlnych mozna nazwac te dochody, ktdre charakteryzuja si¢ na-
stepujacymi cechami: maja przeznaczenie ogolne, JST partycypuja w ryzyku cyklicz-

(25%) w dochodach majatkowych Skarbu Panstwa; jest to forma wynagrodzenia za gospodarowanie
przez starost¢ zasobem nieruchomosci Skarbu Panstwa.
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nych zmian dochodow w podatku wspdlnym, ich konstrukcja jest stabilna. W szerszym
rozumieniu udziatami w podatkach wspolnych sg te dochody, ktore maja wszystkie
wymienione cechy, a dodatkowo dzielone sa proporcjonalnie do wysokosci srodkdw
wypracowywanych ma terenie danej JST. Brak spetnienia ktorejs z trzech pierwszych
cech oznacza, ze udzial jest w rzeczywistosci subwencja (lub dotacja).

W Polsce gminy, powiaty i wojewddztwa maja udziat w podatku dochodowym
od oso6b fizycznych (PIT) oraz w podatku dochodowym od 0s6b prawnych (CIT).
Konstrukcje tych udziatow uregulowano w ustawie o dochodach JST [Ustawa
z 13 listopada 2003]. Jest ona szeroko omawiana w literaturze przedmiotu, wigc
zostanie w tym miejscu pominicta.

Konsekwencja zaliczenia udzialéw w obu podatkach do dochodow wtasnych
JST jest ich uyymowanie we wskazniku dochodéw podatkowych gmin (G), powiatow
(P) i wojewddztw (W). Tym samym udzialy sg uwzgledniane w kalkulacji niekto-
rych czesci subwencji ogolnej dla JST.

3. Funkcje udzialow JST w podatkach wspolnych —
przeglad literatury

Udziaty JST w podatkach wspdlnych moga petnié¢ nastgpujace funkcje: finansowa-
nia zadan (fiskalng), wyrownawczg i stymulacyjng (aktywizujaca, motywacyjna)
[Kornberger-Sokotowska 2013, s. 117]. Mozna rozwaza¢ takze ich dziatanie stabili-
zacyjne [Wojtowicz 2014].

Pelnienie przez udziaty w podatkach wspolnych funkcji finansowania zadan wy-
nika z motywow ich przekazywania JST. Konsekwencja podziatu zadan i wydatkow
publicznych migdzy panstwo a JST jest bowiem koniecznos¢ ustawowej repartycji
dochodéw publicznych. Podziat tych dochodéw ,,musi taczy¢ si¢ z rozktadem za-
dan publicznych i wydatkoéw (cigzarow), jakie te zadania powoduja” [Borodo 2004,
s. 17], co oznacza, ze dochody publiczne przekazane JST powinny by¢ adekwatne do
zakresu wykonywanych zadan. Jezeli przekazanie JST dochodow z podatkow i oplat
lokalnych nie zapewnia tej adekwatnosci, panstwo dzieli dochody ze zrodet wspol-
nych oraz przekazuje subwencje i dotacje. Funkcja fiskalna oznacza przekazywanie
JST srodkow finansowych, ktore —w warunkach niewystarczajacych dochodow wilas-
nych — majg uprawdopodobni¢ spetnienie zasady adekwatnosci. Wydaje si¢, ze jest
to gtowny motyw przekazywania JST udzialow w podatkach wspolnych (pomingw-
szy motyw polityczny, wedlug ktorego przekazujac udziaty (a nie podatki lokalne),
panstwo utrzymuje dominujgca pozycje w strukturze wiadzy publicznej i moze pro-
wadzi¢ jednolita w panstwie polityke podatkowsa).

Badanie petnienia przez udziaty tej funkcji jest trudne ze wzgledu na to, ze do tej
pory nie udato si¢ skwantyfikowac zasady adekwatnosci. Oceng petnienia tej funkcji
mozna formutowac na podstawie badania: wysokosci kwoty dochodow z udziatow
JST 1 dynamiki jej zmiany, udziatu dochodow z tego tytutu w dochodach JST ogo-
tem oraz stopnia pokrycia wydatkéw wptywami z udziatéw. Ocena ta jest utrudnio-
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na, bo udziaty razem z typowymi dochodami wtasnymi oraz dochodami z subwencji
stanowig jedna pule srodkoéw przeznaczanych na finansowanie zadan wtasnych JST.
Poza tym w sprawozdawczos$ci nie wyodrebnia si¢ wydatkow na zadania wlasne.
Oprocz tego co roku zmienia si¢ konstrukcja podatkow, w ktorych przyznawane sg
udzialy, zmienia si¢ tez procentowa wysoko$¢ udziatu gmin w PIT.

Udzialy JST w podatkach wspdélnych mogag pemié funkcje stymulacyjng, ktora
moze by¢ rozumiana dwojako. Przyznajac JST udzialy w podatkach dochodowych,
organy panstwa daza do tego, aby JST wykorzystywaty przystugujace im instrumen-
ty interwencjonizmu samorzadowego do stymulowania spotecznego i gospodarczego
rozwoju wspélnoty samorzadowej oraz wzrostu dochodéw publicznych [Kornberger-
-Sokotowska 2013, s. 117]. Nalezy stanowczo podkresli¢, ze oddzialywanie JST na
wzrost liczby 1 wydajnosci zroédet dochodéw publicznych ma jedynie charakter po-
sredni, gdyz JST nie decydujg ani o konstrukcji podatkéw panstwowych, ani o kon-
strukcji ustanowionych w nich udziatow. Omawiang funkcj¢ mozna tez faczy¢ z pro-
cesami konsolidacji terytorialnej. W Polsce w przypadku dobrowolnego polaczenia
si¢ dwoch lub wiecej liczby gmin badz powiatow wskaznik udziatlu we wptywach
z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych zwigksza si¢ o pie¢ punktéw procento-
wych (przez pig¢ lat). Udziaty moga wiec stuzy¢ do promowania powstawania wigk-
szych JST i aktywizowania rozwoju gospodarczego istniejacych JST. Odpowiedz na
pytanie, czy udziaty petnig t¢ funkcje, wymaga przeprowadzenia badan ankietowych.

Funkcja wyrownawcza udziatdw moze polega¢ na doprowadzeniu do osiagniecia
bardziej rownomiernego rozktadu publicznych srodkow finansowych pomiedzy JST
poszczegdlnych szczebli w przeliczeniu na mieszkanca. Dochody wtasne JST po-
winny umozliwi¢ im dostarczanie podobnego poziomu lokalnych (lub regionalnych)
dobr publicznych przy porownywalnym poziomie obcigzen podatkowych. Jednak
nierownomierne przestrzenne rozmieszczenie zrodet dochodow wilasnych réznicuje
dochody JST na mieszkanca i ich mozliwosci zaspokajania potrzeb. Jest to jedna
z przestanek przekazywania JST transferow budzetowych (dochodéw obcych), do
ktorych zgodnie z teorig federalizmu fiskalnego powinny by¢ przyporzadkowane
udzialy w podatkach wspolnych. Realizacje celow wyrdwnawczych przypisuje si¢
udziatom gmin w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, podatku dochodowym
od os6b prawnych i podatku od wartosci dodanej (VAT) w Czechach, a w tych sa-
mych podatkach i w podatku od nieruchomosci w Austrii oraz w VAT w Niemczech.
Podatki w celach wyrownawczych wykorzystuje si¢ tez w Australii, Turcji, na We-
grzech [Blochliger, Rabesona 2009, s. 11] oraz w Chorwacji [Primorac 2015].

Stabilnos¢, ktora jest jedng z pozadanych cech dochodow JST, rozpatruje sig
w powigzaniu z koniunkturg gospodarczg. Zazwyczaj przyjmuje si¢, ze dochody
publiczne sg stabilne, jezeli zapewniajg budzetowi state i wystarczajace (adekwatne)
srodki bez wzgledu na wahania koniunkturalne [Surowka 2008, s. 88]. K. W¢jto-
wicz [2014, s. 138—139] patrzy na stabilno$¢ szerzej. W jej rozumieniu dochody
petnig funkcje stabilizacyjna, jezeli:

» charakteryzuja si¢ wydajnoscig fiskalng umozliwiajaca przynamniej wykonywa-
nie podstawowych zadan biezacych,
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* nie sg silnie uzaleznione od wahan koniunkturalnych,
* odznaczaja si¢ cecha statosci przejawiajacag si¢ we wzglednej stabilizacji ich
konstrukc;ji,
* zapewniajg JST odpowiedni zakres samodzielnosci finansowe;.
Ocena spelniania przez udziaty tak rozumianej funkcji stabilizacyjnej jest trudna
i niejednoznaczna z kilku powodoéw. Po pierwsze, do tej pory nie skwantyfikowa-
no, kiedy dochody te sa/b¢da odpowiednio wydajne fiskalnie. Po drugie, wysokos¢
dochoddéw z udziatdéw (szczegodlnie w CIT) jest silnie uzalezniona od cyklu koniunk-
turalnego [Swianiewicz, Lukomska 2010, s. 22]. Po trzecie, wprawdzie konstrukcja
obu udziatow jest wzglednie stabilna, ale co roku zmienia si¢ konstrukcja podatkéw
dochodowych, w ktérych sa one ustanowione. Po czwarte, niektore cechy udziatow
sprzyjaja samodzielnos$ci finansowej JST, podczas gdy inne jg ograniczaja.

4. Kryteria podzialu dochodow z tytulu podatkéw wspoélnych
a funkcja wyrownawcza udzialow

Wyroznia si¢ dwie koncepcje konstrukcji udziatlow JST w podatkach wspolnych. Po
pierwsze, JST moga mie¢ udziaty w kwocie podatku zaptaconego przez podatnikow
danej gminy, powiatu lub wojewodztwa. Tak skonstruowane udziaty wykazuja nie-
ktore cechy podatkéw lokalnych/regionalnych i mogg spowodowaé powstanie du-
zego zroéznicowania dochodow miedzy JST danego szczebla. Po drugie, JST moga
mie¢ udziaty w ogdlnokrajowych wpltywach pochodzacych z podatku wspolnego
[Borodo 2004, s. 28]. Odmiang drugiej koncepcji jest przyznanie JST, np. gminom,
udzialu w kwocie podatku zebranego z obszaru danego wojewodztwa. Tak skonstru-
owane udziaty wykazujg cechy subwencji [Niezgoda 2012, s. 213-215].

Kwotg dochodéw z podatku wspdlnego przeznaczong dla JST mozna dzieli¢ wedtug
kryterium miejsca powstawania dochodu lub miejsca siedziby podatnika. W pierwszym
przypadku udziat w PIT kierowany jest do tej JST, na ktorej terenie podatnik swiadczy
prace lub prowadzi samodzielng dziatalno$¢ gospodarczg, a udzial w CIT tam, gdzie
podatnik ma siedzibe Iub zaktady (oddzialy). Pozwala to na powigzanie wysokosci
otrzymanych dochodéw z miejscowq bazg podatkowa. Podziat dochodow wedhug dru-
giego kryterium oznacza, ze udzial w PIT wptywa do budzetu tej JST, na ktorej terenie
podatnik mieszka, a udzial w CIT tam, gdzie ma siedzib¢ lub prowadzi dziatalnos¢
gospodarcza poprzez ulokowane na obszarze JST zaktady (oddzialy).

W duzym stopniu wybor jednego z tych kryteriow zalezy od funkcji, jaka w za-
mierzeniu ustawodawcy maja petni¢ udziaty. Wyboér ten zdeterminowany jest jed-
nym z trzech czynnikdéw [Niezgoda 2012, s. 216]:

* powigzaniem z miejscowa (lokalng lub regionalng baza podatkowa),

* powigzaniem z wykonywaniem zadan wlasnych JST,

* potrzeba zapewnienia rOwnomiernego rozmieszczenia zrodet dochodow JST ze
wzgledu na zunifikowany zakres zadan JST danego szczebla.
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Polozenie nacisku na pierwszy czynnik warunkuje zastosowanie udzialow
w funkcji stymulacyjnej, ktorej nie moga jednak pelni¢ w oderwaniu od innych.
Drugi czynnik kojarzy si¢ z funkcja finansowania zadan, a danie priorytetu czynni-
kowi trzeciemu wskazuje na che¢ zmniejszania za pomocg udzialdéw zréznicowania
dochodow JST danego szczebla (szerzej: [Niezgoda 2012, s. 216-233]).

5. Metoda badan i zrodla danych

Weryfikacja postawionej tezy polegata na zbadaniu zréznicowania dochodéw podat-
kowych gmin ujetych we wskazniku dochodéw podatkowych Gg oraz zr6znicowa-
niu analogicznych dochodéw, ale pomniejszonych o wysoko$¢ udziatow w PIT i CIT
(oznaczonych Gg-U). Obliczen dokonano za pomoca typowych miar stosowanych do
pomiaru réznic migdzy JST, tj.: wskaznik minimum i maksimum jako procent §red-
niej, odchylenie standardowe, wspolczynnik zmiennosci wazony liczbg ludnosci, nie-
wazony wspolczynnik Giniego. Ich budowe oraz interpretacj¢ zamieszczono w tab. 1.

Tabela 1. Charakterystyka wybranych miar zr6znicowania dochodow JST

Nazwa . .
miemika Konstrukcja miernika Interpretacja
1 2 3
Wskaznik Vimin Obrazuje najnizszy i najwyzszy poziom ba-
minimum wskaznik,;, = =—— X 100% danych dochodéw JST w relacji do wielkosci
i maksimum y}’ $redniej
jako procent wskazniky,,, = T2 % 100%
$redniej y
gdzie: y  — gmina o najwyzszych dochodach
per capita; y_. —gmina o najnizszych dochodach
per capita; y — $rednia krajowa danych docho-
dow per capita
Odchylenie Im mniejsza jest warto$¢ odchylenia, tym wig-
standardowe D = N LG —p)? cej jest obserwacji skupionych wokot érednie;.
(SD,) U= N Wigksza warto$¢ oznacza, ze rozktad badanej
cechy jest bardziej rownomierny i wigcej jest
gdzie: y, — wysoko$¢ dochodéw gminy per ca- | skrajnych wynikow
pita; ¥ — $rednia dla catego panstwa wysokosc¢
dochodow per capita; N — liczba gmin
Wazony \/m Pokazuje rozproszenie cechy wokot sredniej.
wsp(ﬂczy’npik CVy = LY L_ Y L odzie: Miernik ksztattuje sie od 0, ktore oznacza ide-
zmiennosci _ N i P —p)
r,) Y= Li=1Yi ;l alng réwnos¢, do [~ EL2 ktéry oznacza
D
gdzie: y, — dochody gminy per capita; N — liczba ) ' ) )
gmin; y;; — wazona $rednia krajowa badanych doskona’(.a[ NICroWNose, np. gdy r]edna gmina
dochodéw; p, — liczba ludnosci w gminie; dysponuje wszystkimi dochodami. Im wyzszy
P — liczba mieszkancow w panstwie jest ten wspotezynnik, tym wigksza jest nie-
réwnos¢
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1 2 3
Niewazony N oo Ksztattuje si¢ od 0 dla doskonatej rownosci
, . i=1(2i-N-1)y; . .. .
wspotczynnik G, = = gdzie: (braku koncentracji) dol oznaczajacego
Giniego (Gu) Y 1 doskonala nieréwno$¢, czyli petna
V== koncentracje
NEZovi

Zrodto: [Kanduta 2016, s. 122-123].

Podmiotem badan byly wszystkie gminy w Polsce, a jego zakres czasowy obej-
mowat lata 2004-2014. W badaniu wykorzystano dane statystyczne pochodzace
z rocznych sprawozdan z wykonania planu dochodéw budzetowych gmin (Rb-27S),
ktore otrzymano z Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy. Wykorzystano
tez dane na temat wskaznikow G i Gg, ktore otrzymano z Ministerstwa Finansow.
Skorzystano takze z danych Gtownego Urzedu Statystycznego na temat liczby lud-
nos$ci poszczegdlnych gmin.

6. Zroznicowanie dochodow podatkowych gmin w Polsce

W tabeli 2 i tabeli 3 przedstawiono wyniki obliczen dotyczacych zréznicowania do-
chodéw podatkowych gmin ujetych we wskazniku Gg oraz zréznicowania docho-
déw podatkowych pomniejszonych o wysoko$¢ dochodoéw z udziatow w PIT i CIT
(oznaczonych Gg-U).

Tabela 2. Wysoko$¢ i zréznicowanie dochodow podatkowych gmin w Polsce w latach 20042014

Wskaznik (w zt) Wskaznik min (w zt) Wskaznik maks. (w zt)
Lata . dla . .
Gg Gg-U | zmiana | dla Gg Go-U zmiana | dla Gg | dla Gg-U |zmiana

2004 714,71| 365,22 | 0,49 | 166,28 3,68 0,98 [28901,12|27728,85| 0,04
2005 747,12 363,12 | 0,51 | 163,08 5,63 0,97 [29514,11 |28 258,66 | 0,04
2006 793,43 | 345,28 | 0,56 | 164,08 | 11,07 0,93 [30404,61 |28 105,84 | 0,08
2007 866,72 | 309,45 | 0,64 | 183,92 9,51 0,95 129596,0127061,21| 0,09
2008 954,74 | 33524 | 0,65 | 197,93 0,83 1,00 |30 152,85(27563,33| 0,09
2009 1119,2 | 531,65 | 0,52 | 2304 31,27 0,86 [29966,14 |25902,54| 0,14
2010 1210,6 | 630,04 | 0,48 | 281,25 | 95,20 0,66 |[31113,75(24919,07| 0,20
2011 1180,2 | 542,90 | 0,54 | 258,73 8,04 0,97 [33455,43(28906,40| 0,14
2012 1195,7 | 529,56 | 0,56 | 2543 48,09 0,81 [38483,64 |38 050,88 | 0,01
2013 1276,3 | 590,55 | 0,54 | 283,36 | 59,01 0,79 [33123,9929481,07| 0,11
2014 1358,9 | 617,69 | 0,55 | 343,59 | 32,63 0,91 [33560,89|30293,14| 0,10
srednia | 1037,9 | 469,16 | 0,55 | 229,72 | 27,72 0,89 [31661,14|28751,91| 0,09

Zrédto: na podstawie danych uzyskanych z Ministerstwa Finanséw i RIO w Bydgoszczy.
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Tabela 3. Zréznicowanie dochodéw podatkowych gmin w Polsce w latach 20042014
wedtug podstawowych miar statystycznych

Odchylenie standardowe

(w 7h) Wspotczynnik zmiennosci Wspotczynnik Giniego
Lata
dla Gg G(‘lgl_aU zmiana | dla Gg G(‘lgl?U zmiana | dla Gg Gdgl_aU zmiana
2004 650,9 586,44 | 0,10 0,61 0,87 0,43 0,19 0,27 -0,40
2005 674,4 601,9 | 0,11 0,61 0,91 0,50 0,20 0,29 —0,46
2006 719,0 620,0 | 0,14 0,62 1,01 0,62 0,21 0,33 -0,59

2007 724.,4 607,3 | 0,16 0,59 1,14 -0,91 0,21 0,38 0,83
2008 755,6 608,6 | 0,19 0,61 1,08 0,78 0,20 0,35 0,76
2009 796,3 5934 | 0,25 0,59 0,72 0,21 0,19 0,26 -0,32
2010 815,9 583,1 | 0,29 0,55 0,61 0,10 0,19 0,23 0,25
2011 926,1 749.8 | 0,19 0,57 0,78 0,36 0,20 0,29 —0,43
2012 13914 | 12869 | 0,08 0,64 1,06 0,65 0,23 0,36 0,54
2013 952,9 782,1 | 0,18 0,54 0,76 —0,41 0,21 0,29 —0,43
2014 987,1 847,1 | 0,14 0,51 0,78 0,54 0,20 0,30 0,55
Srednia | 854,0 715,1 | 0,17 0,59 0,88 0,50 0,20 0,30 0,51

Zrédto: na podstawie danych uzyskanych z Ministerstwa Finansow i RIO w Bydgoszczy.

Skorygowany (pomniejszony) o udziaty wskaznik dochodéw podatkowych
gmin na mieszkanca byt nizszy od wskaznika Gg o okoto 50%, a niekiedy nawet
o ponad 60%. Pozbawienie gmin udziatdéw obnaza stabosci systemu dochodoéw wtas-
nych, ktore w niektorych wspolnotach odznaczaja si¢ bardzo niska wydajnoscia.
W skrajnym przypadku dochody te wyniosty okoto 27 zt na mieszkanca (Srednia dla
lat 2004-2014).

Z badania wynika, ze zaliczenie udzialéw do dochodoéw wiasnych gmin jest ko-
rzystne z punktu widzenia zmniejszenia zréznicowania ich dochodéw podatkowych
ujetych we wskazniku G, co oznacza, ze udzialy te petnig funkcje wyréwnawcza.
We wszystkich latach odchylenie standardowe obliczone dla wskaznika Gg-U byto
mniejsze niz dla wskaznika Gg. Im mniejsza jest warto$¢ odchylenia, tym wigcej
jest obserwacji skupionych wokoét sredniej arytmetycznej (wskaznika G). Wieksza
warto$¢ oznacza, ze rozklad dochodow podatkowych jest bardziej rownomierny.
Ksztattowanie si¢ wspotczynnika zmiennosci wskazuje na umiarkowane zrdznico-
wanie dochodéw podatkowych na mieszkanca obliczonych na podstawie wskaznika
Gg (wspotczynnik zawiera si¢ w przedziale (0,35; 0,6)) i bardzo wysokie po pomi-
ni¢ciu udziatow (wspoétczynnik z przedziatu (0,75; 1,0))%. Wspotezynnik Giniego

2 Oceny zroznicowania wskaznika Gg oraz Gg-U za pomocg wspdtczynnika zmienno$ci dokonano
na podstawie nastepujacej skali: zroznicowanie jest mate, jezeli wspotczynnik ten przyjmuje wartosci
z przedziatu (0; 0,35), umiarkowane ($rednie), gdy zawiera si¢ w przedziale (0,35; 0,6), duze (wyso-
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obliczony dla Gg i Gg-U w obu przypadkach wykazuje, ze koncentracja dochodow
podatkowych jest srednia (oba mieszczg si¢ w przedziale {(0,2; 0,5)), jednak zr6zni-
cowanie dochodow podatkowych jest mniejsze, jezeli uwzglednia si¢ w nich wpty-
wy z obu udzialow.

Wyréwnawczy charakter udziatéw gmin w podatkach wspolnych wydaje si¢ by¢
zgodny z pogladem E. Kornberger-Sokotowskiej [2013, s. 118], ktora twierdzi, ze
udzialy w podatkach wspolnych sg instrumentem redystrybucji pionowej i pozio-
mej. Jednak uzyskane wyniki odbiegaja od wigkszosci ocen formutowanych w li-
teraturze przedmiotu (np. [Sochacka-Krysiak 2008, s. 17; Olejniczak 2016]). Jakie
moga by¢ tego przyczyny? Po pierwsze, by¢ moze zrédia podatkow lokalnych sa
bardziej nierownomiernie roztozone niz zrodta podatkow PIT i CIT. Po drugie, jezeli
podatnik CIT ma zaktad (oddziat) potozony na terenie innej JST niz wlasciwa dla
jego siedziby, to czgs¢ dochodu z tytutu udzialu w tym podatku jest przekazywana
do budzetu JST, na ktoérej obszarze znajduje si¢ ten zaktad (oddziatl), proporcjonal-
nie do liczby zatrudnionych w nim oséb na podstawie umowy o prace. Umozliwia
to transferowanie §rodkow finansowych poza gldwne centra gospodarcze, co moze
wskazywac na petnienie przez ten udziat funkcji wyréwnawczej. Po trzecie, wyniki
te moga oznaczac, ze w dalszym ciggu podatnicy PIT rozliczaja ten podatek i skta-
daja roczne zeznanie podatkowe w gminie, na terenie ktore sa zameldowani, a nie
w urzedzie skarbowym wlasciwym ze wzgledu na miejsce zamieszkania. Praktyki te
powoduja odplyw srodkéw z duzych miast.

7. Z.akonczenie

Przeglad literatury przedmiotu oraz przeprowadzone badanie wlasne upowazniaja do
stwierdzenia, ze udzialy w podatkach wspolnych petnig funkcje podobne do funkcji
subwencji ogolnej, z pierwszenstwem funkcji finansowania zadan. W szczegodlno-
$ci zmniejszajg one zréznicowanie dochodéw podatkowych gmin w przeliczeniu na
mieszkanca, co oznacza, ze petnig funkcje wyrdéwnawczg. Zaliczanie ich do katego-
rii dochodow wiasnych gmin w Polsce pozostaje zatem w sprzecznos$ci z koncepcija
federalizmu fiskalnego.

Wyniki badan przedstawionych w tym artykule sa przyczynkiem do dyskus;ji
i asumptem do dalszych poszukiwan. Wyniki te sugeruja, ze dochody z udziatow
nie sg jedynym dochodem réznicujacym zdolno$¢ dochodowa gmin na mieszkanca
wyrazang wysokoscig wskaznika G. Za celowe uwazam wigc zbadanie: zr6znico-
wania dochodéw oddzielnie z tytutu udziatu w PIT i CIT, zréznicowanie dochodow

kie), gdy mozna go przyporzadkowa¢ do przedziatu (0,6; 0,75), oraz bardzo duze powyzej 0,75 [Ignat-
czyk, Chrominska 2004, s. 108—109].

3 Przyjeto, ze koncentracja jest niska, gdy wspotczynnik przyjmuje warto$ci z przedziatu (0; 0,2);
srednia, gdy zawiera si¢ w przedziale (0,2; 0,5), a wysoka, gdy jest on rowny przynajmniej 0,5 [Czem-
pas 2012, s. 72].
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z tytutu podatkdéw: od nieruchomosci, rolnego, od srodkoéw transportowych oraz od
czynno$ci prawnych, ktore maja najwigksze znaczenie w dochodach podatkowych
gmin. Poza tym wydtuzenie zakresu czasowego badan do 1992 roku umozliwitoby
zaré6wno zbadanie historycznego zréznicowania dochodéw gmin z tytutu udziatow,
jak i ich wlasciwosci wyrownawczych takze wtedy (w latach 1991-1996), gdy pod-
stawg obliczania udzialow byla ogoélna kwota wptywow z PIT z obszaru danego
wojewodztwa, ktora dzielona byta wedtug stosunku liczby mieszkancow danej gmi-
ny do ogdlnej liczby mieszkancow wojewodztwa. Wskazane jest rowniez zbadanie
zroznicowania dochodéw z udziatdéw w przekroju typoéw administracyjnych gmin
oraz dla powiatow i wojewodztw.
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