Wprowadzenie

Przedmiotem badan w niniejszej monografii jest instytucja udzialéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych oraz
podatku dochodowego od 0sob prawnych.

Udzialy jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach z podatkéw dochodo-
wych stanowia od 1990 r. dochdod gmin', a od 1999 r. réwniez dochdd powiatoéw i wo-
jewodztw2. Obecnie wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego partycypuja zatem
we wplywach z obu podatkéw dochodowych. W ten sposéb prawie 50% wpltywdéw z po-
datku dochodowego od 0s6b fizycznych pobieranego na zasadach ogélnych? oraz pra-
wie 23% wplywow z podatku dochodowego od 0séb prawnych wplywa do budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego. W rezultacie udzialy we wplywach z podatkéw
dochodowych sa jednym z najwazniejszych dochodéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Stanowig okoto 21% wszystkich dochodéw oraz okoto 42% dochodéw wia-
snych jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich szczeblit. Wielkosci te wskazuja
na duza range praktyczng przedmiotu badan z uwagi na znaczenie fiskalne udziatéw
dla prawidlowego funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Juz w 1995 r. Profesor
Teresa Dgbowska-Romanowska wskazywala, ze udziaty we wplywach z podatkéw do-
chodowych sg potencjalnie jednym z wazniejszych dochodow jednostek samorzadu te-
rytorialnego, a zarazem czynnikiem wiazacym pomyslnosé¢ tych jednostek z pomysl-
noscig podmiotéw gospodarczych dziatajacych na ich terenie, zachecajacym jednostki

1 Art. 3 ustawy z 14.12.1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w latach
1991-1993 oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 89, poz. 518 ze zm.),
art. 4 pkt 3 ustawy z 10.12.1993 r. o finansowaniu gmin (tekst jedn. Dz.U. z 1998 r. Nr 30, poz. 164
ze zm.), art. 3 pkt 3 ustawy z 26.11.1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w la-
tach 1999-2003 (Dz.U. Nr 150, poz. 983 ze zm.), art. 4 ust. 2 i 3 ustawy z 13.11.2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 513 ze zm.).

2 Art. 8 pkt 1 oraz art. 11 pkt 1 ustawy z 26.11.1998 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2003, art. 5 ust. 2 i 3 oraz art. 6 ust. 2 i 3 ustawy z 13.11.2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

3 Jednostki samorzadu terytorialnego nie majg udzialu we wptywach z opodatkowania w spo-
sOb uproszczony przychodéw osoéb fizycznych.

4 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2015 r.
Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, Rada Ministrow, War-
szawa 2016.
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samorzadu terytorialnego do polityki ,,otwartych drzwi” dla nowych inicjatyw gospo-
darczych®.

Gléwnym celem pracy jest rozstrzygniecie najistotniejszych kwestii teoretycznych
i praktycznych dotyczacych udziatéw jednostek samorzadu terytorialnego we wply-
wach z podatkéw dochodowych, takich jak: charakter prawny udziatéw, miejsce udzia-
téw w strukturze dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, funkcje udziatow
oraz sposob ich rozliczania pomiedzy budzetem panstwa a budzetami jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Dla realizacji tego celu przedstawione i zbadane zostana regu-
lacje prawne oraz wypowiedzi doktryny dotyczace udzialéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego we wplywach z podatkéw dochodowych. Wspomnianemu zadaniu pod-
porzadkowany zostal podzial tresci monografii na rozdziaty. W kazdym z rozdzialéw
zrealizowany zostanie rowniez okreslony cel szczegétowy.

W rozdziale I bedzie to odpowiedz na pytanie o pojecie i charakter prawny udzia-
téw jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach z podatkéw dochodowych. Aby
jej udzieli¢, konieczne bedzie przedstawienie sposoboéw podzialu dochodéw publicz-
noprawnych pomiedzy budzet pafistwa a budzety jednostek samorzadu terytorialnego.
Pozwoli to na zdefiniowanie instytucji udziatéw. Nastepnie udzialy zostana poréwnane
z podobnymi instytucjami prawnymi - dodatkami do podatkéw, udzialami we wply-
wach z podatkéw posrednich oraz udziatem gmin we wplywach z oplaty eksploatacyj-
nej. Zdefiniowanie udzialéw jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach z po-
datkéw dochodowych oraz poréwnanie ich z podobnymi instytucjami prawnymi po-
zwoli z kolei na wskazanie cech i charakteru prawnego tej instytucji.

Rozdzial II bedzie poswiecony miejscu udzialéw jednostek samorzadu terytorial-
nego we wplywach z podatkéw dochodowych w strukturze dochodéw samorzadu te-
rytorialnego. Bedzie tam podjeta proba odpowiedzi na pytanie, czy udzialy we wply-
wach z podatkéw dochodowych mozna uzna¢ za dochody wlasne jednostek samorzadu
terytorialnego. W tym celu przedstawione i zbadane zostang regulacje prawne docho-
dow jednostek samorzadu terytorialnego, ze szczegdlnym uwzglednieniem udzialow
we wplywach z podatkéw dochodowych, poczawszy od II Rzeczypospolitej, przez lata
1944-1950, az do unormowan obowiazujacych w Polsce po 1989 r.

Celem rozdziatu III bedzie poréwnanie polskich regulacji prawnych udzialow jed-
nostek samorzadu terytorialnego we wplywach z podatkéw dochodowych z analogicz-
nymi regulacjami obowiazujacymi w wybranych panstwach europejskich, takich jak:
Czechy, Hiszpania, Niemcy, Wlochy oraz kraje skandynawskie. Kraje te zostaly wy-
brane, poniewaz reprezentuja rézne modele partycypacji spotecznosci lokalnych w po-
datkach dochodowych. W rozdziale tym w pierwszej kolejnosci zostana omdéwione
postanowienia zawarte w art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, dotyczace
zasobow finansowych spolecznosci lokalnych. Wplywaja one na ksztalt struktury do-
chodéw jednostek samorzadu terytorialnego panstw, ktére ratyfikowaty Karte. Nastep-

5 T. Debowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego panstwa i samorzadu teryto-
rialnego wraz z czgécig 0gdlna prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 207.
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nie zostana przedstawione i poréwnane z obowiazujacymi w Polsce szczegbétowe regu-
lacje prawne dotyczace instytucji udziatéw we wskazanych panstwach europejskich.

Rozdzial IV bedzie dotyczyl funkcji udzialéw jednostek samorzadu terytorialnego
we wplywach z podatkéw dochodowych. Celem tych rozwazan bedzie przedstawienie
i zbadanie funkgji fiskalnej i pozafiskalnych funkgji udzialéw, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem réznicy pomiedzy funkcjami zatozonymi a funkcjami realizowanymi tej insty-
tucji. Udzialy jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach z podatkéw dochodo-
wych, poczawszy od przywrdcenia samorzadu terytorialnego na poziomie gminnym
w 1990 r., obok funkgji fiskalnej mialy realizowa¢ réwniez okreslone funkcje pozafi-
skalne: wyréwnawcza, stymulacyjna, kalkulacyjna przy obliczaniu wysokosci subwen-
¢ji ogolnej, promujaca dobrowolne Iaczenie si¢ gmin albo powiatéw oraz jako dodat-
kowy dochéd jednostek samorzadu terytorialnego w programie restrukturyzacji gor-
nictwa wegla kamiennego. Analiza funkcji udziatéw pozwoli odpowiedziec na pytanie,
czy sa one odpowiednim instrumentem do osiggania zamierzonych przez ustawodawce
celow, a wige czy istnieje zgodno$¢ miedzy funkcjami zalozonymi a rzeczywistymi tej
instytucji.

Przedmiotem rozdzialu V beda materialnoprawne aspekty obliczania wysokosci
udzialéw jednostek samorzadu terytorialnego we wptywach z podatkéw dochodowych.
Analizie poddane zostana: wplyw konstrukcji podatkéw dochodowych na wysokos¢
udzialéw, ewolucja regulacji prawnej wskaznikéw procentowych udziatéw w kolejnych
ustawach regulujacych problematyke dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
oraz kryteria podzialu udzialéw pomiedzy poszczegélne jednostki samorzadu teryto-
rialnego danego szczebla. Celem tych rozwazan bedzie odpowiedz na pytanie, na ile
regulacje materialnoprawne, decydujace o wysokosci udzialéw, pozwalaja na uznanie
tej instytucji za stabilny dochoéd jednostek samorzadu terytorialnego.

Rozdzial VI po$wigcony bedzie procedurze przekazywania jednostkom samorzadu
terytorialnego udziatéw we wptywach z podatkéw dochodowych, odsetkom od udzia-
téw oraz sadowej ochronie jednostek samorzadu terytorialnego w przypadku nieprze-
kazania udzialéw, przekazania ich w niewltasciwej wysokosci lub tez przekazania ich
w nieodpowiednim terminie. Celem rozdziatu bedzie przedstawienie i zbadanie, na ile
regulacje prawne dotyczace wskazanych zagadnien stanowia wystarczajaca gwarancje
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Monografia zostata przygotowana w oparciu o metode dogmatyczno-prawna, uzu-
pelniona metodami historyczno-prawng oraz prawnoporéwnawcza.

Przed przystapieniem do szczegdtowych analiz nalezy przedstawi¢ stan badan nad
instytucja udzialéw jednostek samorzadu terytorialnego we wptywach z podatkéw do-
chodowych w nauce prawa finansowego. Przede wszystkim nalezy zaznaczy¢, ze udziaty
nie doczekaly si¢ do tej pory monograficznego opracowania. Jednoczesnie w literaturze

XIII



Wprowadzenie

przedmiotu podkresla sie koniecznos¢ podjecia poglebionych studiéw nad ta instytu-
cjas.

Podstawowe znaczenie dla dalszych rozwazan majg uwagi dotyczace udzialéw pre-
zentowane we fragmentach monografii, opracowan zbiorowych oraz artykulach opu-
blikowanych w czasopismach naukowych. Nalezy wskaza¢ przede wszystkim na for-
mulowane w doktrynie prawa finansowego uwagi odnoénie do pojecia udziatéw oraz
ich miejsca w strukturze dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego?. Istotne sg
réwniez ustalenia dotyczace charakteru prawnego udzialéws. Na podkreslenie zastu-
guja takze wskazywane w literaturze przedmiotu wnioski dotyczace roszczenia jedno-
stek samorzadu terytorialnego o udzialy® oraz kryteriéw podzialu udzialéw pomiedzy
jednostki samorzadu terytorialnego i terminéw ich przekazywania!®. Nie do przecenie-
nia sa roéwniez analizy dotyczace cech udziatéw!! oraz ich funkeji pozafiskalnych!2.

Udziatom jednostek samorzadu terytorialnego we wptywach z podatkéw dochodo-
wych poswiecone sa rowniez fragmenty podrecznikéw akademickich z zakresu prawa
finansowego i finanséw samorzadowych. Pozycje te analizuja przede wszystkim miej-
sce udzialéw w strukturze dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, wysokos¢
udzialéw oraz regulacje prawne przekazywania udziatéw budzetom jednostek samo-
rzadu terytorialnego!3.

6 E. Ruskowski, ].M. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Warszawa 2007, s. 130-131; P. Swia-
niewicz, Finanse samorzadowe. Koncepgje, realizacja, polityki lokalne, Warszawa 2011, s. 33.

7 T. Dgbowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego, s. 192 i n.; taz, Zasady po-
dziatu dochodéw pomiedzy panstwo a samorzad terytorialny, w: W. Wijtowicz (red.), Prawo fi-
nansowe, Warszawa 2000, s. 147 i n.; taz, Prawo finansowe. Cze$é konstytucyjna wraz z czescia
ogélnq, Warszawa 2010, s. 230 i n.; taz, Prawne i pozaprawne uwarunkowania skutecznosci gwa-
rancji wynikajacych z art. 167 ust. 11 4 Konstytucji, w: H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.),
Finanse komunalne a Konstytucja, Warszawa 2012, s. 33-34.

8 A. Gorgol, Kontrowersyjne aspekty dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego z udzia-
téw we wptywach z podatkéw dochodowych, w: E. Chojna-Duch (red.), Aktualne problemy finan-
sow lokalnych i regionalnych w Polsce i innych krajach Unii Europejskiej, Warszawa 2006, s. 370
in; W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnoéci finansowej gminy w zakresie dochodéw pu-
blicznoprawnych, Wrocltaw 2005, s. 130-131; W. Nykiel, Rola dochodéw w réwnowazeniu budze-
tow lokalnych, £6dz 1993, s. 69 i n.

9 A. Borodo, Udzial gmin w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Zagadnienia prawne,
ST 1995, Nr 11,s.31in.

10 E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzadu teryto-
rialnego w Polsce, Warszawa 2013, s. 117 i n.; A. Niezgoda, Podzial zasobow publicznych miedzy
administracje rzadows i samorzadowa, Warszawa 2012, s. 213 i n.

11 N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki lokalne, Warszawa 1996, s. 81 i n.

12 Z. Ofiarski, Udziaty we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych jako zré-
dto dochodéw samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 1990-2010, w: Z. Ofiarski (red.), Wyz-
sza Szkota Administracji Publicznej w Szczecinie 1995-2010. Ksiega jubileuszowa, Szczecin 2010,
s.281in.

13 Do najwazniejszych pozycji naleza: A. Borodo, Samorzad terytorialny. System prawnofi-
nansowy, Warszawa 2012, s. 85 i n.; E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa fi-
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Na uwage zastuguja rowniez komentarze do przepiséw ustaw regulujacych pro-
blematyke dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Istotne ustalenia dotyczace
udzialéw jednostek samorzadu terytorialnego we wpltywach z podatkéw dochodowych
zawiera komentarz do obowiazujacej ustawy o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego!* oraz komentarze do ustawy obowiazujacej w latach 1999-200315.

Udzialy jednostek samorzadu terytorialnego we wptywach z podatkéw dochodo-
wych sa rowniez przedmiotem badan nauk ekonomicznych. Przedstawiciele nauk eko-
nomicznych analizujg przede wszystkim wysokos¢ udzialow w strukturze dochodow
konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego'®.

Uzasadniajac wybor podjetego tematu badawczego, poza wskazanymi wyzej zagad-
nieniami teoretycznymi i praktycznymi dotyczacymi udzialéw, ktore wymagaja wyja-
$nienia, oraz brakiem monograficznego opracowania tej instytucji, mozna przedsta-
wic jeszcze jeden argument. Udzialy jednostek samorzadu terytorialnego we wptywach
z podatkéw dochodowych budza emocje juz nie tylko wsrdd teoretykow i praktykow
prawa finansow samorzadu terytorialnego. Istnienie i znaczenie tej instytucji powoli

nansowego, Warszawa 2012, s. 424-425; A. Drwitlo, . Gliniecka, Finanse gmin, Gdansk 1997, s. 123
in.; E. Kornberger-Sokotowska, Finanse jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 94
in; W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finanséw publicznych sektora samorzadowego,
Warszawa 2013, s. 105-106; A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski, Dochody budzetu jednostek sa-
morzadu terytorialnego, Warszawa 2009, s. 180 i n.; Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010,
s. 295 i n.; E. Ruskowski, ].M. Salachna, Finanse lokalne, s. 130 i n.

14 E. Ruskowski, ].M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2004.

15 E. Chojna-Duch, E. Kornberger-Sokotowska, Komentarz do ustawy z dnia 26 listopada
1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000, w: E. Chojna-
Duch, E. Kornberger-Sokotowska, System dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, War-
szawa 1999; E. Ruskowski, ].M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999-2003. Komentarz, Warszawa 2003.

16 Na szczegodlng uwage zasluguja w tym zakresie prace M. Slebockiej - zob. taz, Zréznicowa-
nie dochodow budzetéw gmin z tytutu udziatu w podatkach stanowiacych dochéd budzetu pan-
stwa na przykfadzie gmin wojewddztwa t6dzkiego, w: L. Patrzatek (red.), Podsektor samorzadowy
w sektorze finanséw publicznych w warunkach akcesji Polski do Unii Europejskiej, Poznan-Wro-
claw 2006, s. 279 i n.; taz, Zréznicowanie dochodéw budzetow wojewoddztw samorzadowych z ty-
tutu udziatow z podatkéw stanowiacych dochéd budzetu panstwa w latach 1999-2004, w: L. Pa-
trzatek (red.), Finanse publiczne w warunkach akcesji do Unii Europejskiej, Wroctaw 2006, s. 292
in; taz, Zroznicowanie dochodéw z tytulu udzialéw w podatkach stanowiacych dochéd budzetu
panstwa w poszczegélnych jednostkach samorzadu terytorialnego w latach 1999-2005, w: L. Pa-
trzatek (red.), Stan i kierunki rozwoju finansow samorzadu terytorialnego, Poznan-Wroctaw 2007,
s. 239 i n.; M. Slebocka, A. Tylman, Znaczenie udzialéw w podatku dochodowym od 0s6b praw-
nych w dochodach wlasnych gmin, w: J. Pietrucha (red.), Teoria ekonomii wobec przeobrazen
strukturalnych, Katowice 2011, s. 199 i n.; M. Slebocka, Znaczenie dochodow uzyskiwanych z ty-
tulu podatkow stanowiacych dochod budzetu panstwa w dochodach transferowych gmin woje-
wodztwa todzkiego w latach 2004-2011, w: J. Gliniecka, E. Juchniewicz, T. Sowitiski, M. Wroblew-
ska (red.), Prawo finansowe samorzadu terytorialnego, Gdansk 2013, s. 257 i n.
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przebija sie do $wiadomosci Polakéw. Swiadczy o tym obywatelska inicjatywa ustawo-
dawcza ,Stawka wieksza niz 8 mld” z 2012 r. Pod projektem ustawy, ktorej celem bylo
m.in. zwigkszenie wskaznikéw procentowych udziatu jednostek samorzadu terytorial-
nego we wplywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych, podpisato sie ponad
200 000 obywateli!”. Coraz czestsze sa rowniez prowadzone przez jednostki samorzadu
terytorialnego dzialania promujace rozliczanie na ich obszarze podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych. Przyktadem moze by¢ zainicjowana w 2014 r. we Wroctawiu akeja
»Rozlicz PIT we Wroclawiu. Korzystaj ze swoich pieniedzy”.

Ksiazka ta stanowi wynik kilkuletniej pracy badawczej. Czesciowe rezultaty docie-
kan autor opublikowal we wczesniejszych artykulach!s. Ustalenia w nich zawarte zo-
staly uwzglednione takze w tym opracowaniu po niezbednych uzupelnieniach i mody-
fikacjach oraz dostosowaniu do ogélnej koncepcji rozprawy.

%

Zadna ksiazka, w tym takze naukowa, nie powstaje w prézni. W tym miejscu chciat-
bym podziekowaé wszystkim, ktorzy wplyneli na ostateczny ksztalt niniejszej pracy.
Przede wszystkim chciatbym wyrazi¢ moja wdzigcznos¢ wobec Pani Profesor Wiestawy
Miemiec, promotora mojej rozprawy doktorskiej. Bez Jej wsparcia i merytorycznych
uwag, ksiazka ta nigdy by nie powstala. Jestem rowniez wdzieczny recenzentom mojej
rozprawy doktorskiej — Pani Profesor Krystynie Sawickiej oraz Panu Profesorowi An-
drzejowi Gorgolowi za cenne uwagi i wskazowki, ktére pomogly mi w przygotowaniu
niniejszej publikacji.

Wroctaw, czerwiec 2016 r.
Przemystaw Pest

17 Por. Obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu te-
rytorialnego, druk Nr 848, Sejm VII kadencji.

18 Por. P. Pest, Udzialy jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach z podatkéw docho-
dowych - konstrukcja prawna i znaczenie na przyktadzie wojewddztwa dolnoslaskiego, FK 2011,
Nr 12, s. 32 i n; tenze, Funkcja wyréwnawcza udzialéw jednostek samorzadu terytorialnego
we wplywach z podatkéw panstwowych, w: Z. Ofiarski (red.), XXV lat przeobrazen w prawie fi-
nansowym i prawie podatkowym. Ocena dokonan i wnioski na przysztos¢, Szczecin 2014, s. 329
in.; tenze, Wysoko$¢ udziatéw jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach z podatkéw do-
chodowych, PPiA t. 97, Wroclaw 2014, s. 117 i n.
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