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Streszczenie
Artykuł porusza problematykę zmiany sytuacji jednostek samorządu terytorialnego w związku z zmia-
nami dokonywanymi przez ustawodawcę w zakresie podatku dochodowego od osób fi zycznych. Celem 
artykułu jest ocena wpływu tych zmian na sytuację jednostek samorządu terytorialnego na przykładzie 
miasta Katowice. W tym celu dokonano badania wpływów z tytułu podatku dochodowego od osób fi -
zycznych na przestrzeni lat 2015‒2023 z tym, że dla roku 2023 przyjęto dane znajdujące się w uchwale 
budżetowej na rok 2023. Na podstawie zgromadzonych danych podjęto próbę ustalenia poziomu strat, 
jakie są efektem zmian podatkowych dla miasta Katowice w poszczególnych latach. W zakończeniu za-
mieszczono konkluzje wynikające z przeprowadzonych analiz.

Abstract
The article deals with the problem of changes in the situation of local government units, because of changes made 
by the legislator in the fi eld of personal income tax. The aim of the article is the evaluation of the impact of these 
changes on local government units. As the example of these changes has been chosen the city of Katowice. For 
this purpose, the study of personal income tax receipts over the years 2015‒2023 was carried out, however, for 
2023 the data contained in the budget resolution for 2023 was adopted. Based on the collected data, an att empt 
was made to determine the level of losses resulting from tax changes for the city of Katowice in particular years. 
Conclusions resulting from the conducted analyses are presented at the end of the article.

WPROWADZENIE

Samorząd terytorialny jest odpowiedzialny za realizację wielu zadań, które służą zaspokajaniu po-
trzeb mieszkanek i mieszkańców poszczególnych gmin i powiatów1. Jest on także ważnym elementem 
systemu demokratycznego i społeczeństwa obywatelskiego [Kata i in., 2022]. Aby poszczególne jed-
nostki samorządu terytorialnego mogły prowadzić skuteczna gospodarkę fi nansową muszą uzyskiwać 
dochody, które pozwolą na realizację przyjętych zadań. Dla wielu gmin i powiatów udział w podat-

1 Ze względu na zakres pracy pominięto w pracy województwa.
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ku dochodowym od osób fizycznych jest podstawowym źródłem zasilenia ich budżetów. Każda więc 
zmiana przepisów podatkowych zmieniająca wysokość obciążenia podatkowego, będzie miała wpływ 
na środki, jakimi dysponują poszczególne gminy czy powiaty. Działania podejmowane przez ustawo-
dawcę w ostatnich latach nie tylko zmniejszyły obciążenia podatkowe osób fizycznych z tytułu podatku 
dochodowego (czy to wybranych grup, czy wszystkich podatników), ale przyczyniły się do uszczuple-
nia wpływów z tego tytułu do kasy poszczególnych jednostek samorządy terytorialnego. Nałożenie się 
na to takich niekorzystnych zjawisk o charakterze globalnym jak pandemia COVID-19, wojna w Ukra-
inie i związany z tym wzrost kosztów surowców energetycznych spowodowały, że sytuacja finansowa 
poszczególnych jednostek drastycznie ulega pogorszeniu. Dodatkowym obciążeniem stała się koniecz-
ność zwiększenia wydatków związanych z sukcesywnym podnoszeniem płacy minimalnej co również 
wpłynęło niekorzystnie na finanse jednostek samorządu terytorialnego. Jednak badania skupiły się jedy-
nie na zmianach legislacyjnych w zakresie podatku dochodowego od osób fizycznych oraz dotyczących 
finansowania gmin i powiatów, a także wpływie tych zmian na wysokość dochodów miasta Katowice.

DOCHODY PODATKOWE JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO

Podstawę gospodarki finansowej jednostek samorządu terytorialnego w danym roku budżetowym 
stanowi uchwała budżetowa [Sawicka, 2018]. Uchwalany budżet jest jedynym planem, na podstawie 
którego jednostka samorządu terytorialnego została upoważniona do prowadzenia gospodarki finanso-
wej przez okres jednego roku [Dziedziak, 2022]. W artykule 211 Ustawy o finansach publicznych usta-
wodawca wskazał legalną definicję budżetu jednostki samorządu terytorialnego. Zgodnie z zapisami 
ustawy budżet jednostki samorządu terytorialnego jest rocznym planem dochodów i wydatków oraz 
przychodów i rozchodów tej jednostki. Jest on uchwalany na rok budżetowy pokrywający się z rokiem 
kalendarzowym w formie uchwały budżetowej [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.]. W przypadku budże-
tów jednostek samorządu terytorialnego respektowana jest zasada całościowego ujęcia finansów danego 
szczebla władzy samorządowej [Owsiak, 2017].

Jednostki samorządu terytorialnego mają w ustawie wyszczególnione zarówno poszczególne kate-
gorie dochodów jak i wydatków. Ze względu jednak na cel pracy kwestie związane z wydatkami jak 
i dochodami, które nie są udziałem we wpływach budżetu państwa z tytułu podatku dochodowego 
od osób fizycznych zostały w większości pominięte. Zgodnie z Ustawą o dochodach jednostek samo-
rządu terytorialnego źródłami dochodów własnych gminy są wpływy z podatków od nieruchomości, 
rolnego, leśnego, od środków transportowych, dochodowego od osób fizycznych opłacanego w formie 
karty podatkowej, od spadków i darowizn oraz od czynności cywilnoprawnych. W przypadku tej części 
podatków, które wpływają bezpośrednio na rachunek budżetu gminy, organem podatkowym jest wójt, 
burmistrz lub prezydent miasta [Malinowska-Misiąg, 2019]. Również do dochodów własnych gminy za-
liczono udział we wpływach z podatku dochodowego od osób fizycznych wynoszący 39,34% (skorygo-
wany o wskaźnik określony w art. 9 ust. 4) oraz udział we wpływach z podatku dochodowego od osób 
prawnych wynoszący 6,71% (skorygowany o wskaźnik określony w art. 9a ust. 4). W przypadku powia-
tów do podatkowych źródeł zalicza się jedynie udział we wpływach z podatku dochodowego od osób 
fizycznych, od podatników tego podatku zamieszkałych na obszarze powiatu wynoszący 10,25% (sko-
rygowany o wskaźnik określony w art. 9 ust. 4) oraz udziału we wpływach z podatku dochodowego 
od osób prawnych, od podatników tego podatku, posiadających siedzibę na obszarze powiatu, który 
wynosi 1,40% (skorygowany o wskaźnik określony w art. 9a ust. 4).

Oprócz dochodów podatkowych ustawodawca wśród dochodów własnych gminy wskazuje rów-
nież inne źródła. Wśród nich znalazły się wpływy z opłat m.in. skarbowej, targowej, miejscowej, 
uzdrowiskowej i od posiadania psów, oraz przykładowo dochody uzyskiwane przez gminne jednost-
ki budżetowe czy dochody z majątku gminy. Jednak to dochody podatkowe stanowią podstawowe 
źródło dochodów własnych miast na prawach powiatu. Tabela 1 pokazuje znaczenie poszczególnych 
dochodów podatkowych w dochodach własnych miasta Katowice.
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Tabela 1. Wybrane dochody własne miasta Katowice w latach 2015‒2021  

Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetu miasta Katowice za lata 2015‒2021.

W każdym z przedstawionych w tabeli 1 lat widać, że dochód z tytułu udziału w podatku dochodo-
wym od osób fi zycznych w przypadku miasta Katowice w całym okresie stanowił nie mniej niż 24% do-
chodów ogółem. Tak znaczący udział tego źródła fi nansowania oznacza, że nawet niewielki procentowo 
spadek dochodu z tego źródła może skutkować problemami fi nansowymi miasta. Niestety na wysokość 
dochodów z tego tytułu oddziałują zmiany w konstrukcji podatków dochodowych, które są wyrazem 
polityki państwa [Patrzałek et al., 2022].

UDZIAŁ W PODATKU DOCHODOWYM JAKO ŹRÓDŁO FINANSOWANIA
MIASTA KATOWICE

Katowice to miasto znajdujące się w czołówce miast polskich pod względem ilości mieszkańców. Licz-
ba mieszkańców niestety w Katowicach sukcesywnie spada co ma wpływ również na poziom wpły-
wów z tytułu udziału w podatku dochodowym od osób fi zycznych.

Katowice są miastem na prawach powiatu więc środki z tytułu udziału w podatku dochodowym zgod-
nie z przepisami ustawy są przekazywane miastu zarówno jako gminie jak i powiatowi. Oznacza to, że Ka-
towice uzyskują z tego podatku jako gmina 39,34% (po korekcie udział w 2020 wynosił 38,16%, w 2021 
wynosił 38,23%, w 2022 wynosił 38,34%, a w 2023 wyniesie 38,40%) i jako powiat kolejne 10,25% [Ustawa 
z dnia 13 listopada 2003 r.]. Wysokość dochodów z tego źródła została przedstawiona już w tabeli 1.

W latach 2015‒2018 sytuacja miasta Katowice związana z wpływami z tytułu udziału w podatku do-
chodowym od osób fi zycznych z roku na rok się poprawiała. W roku 2016 planowane wpływy w uchwa-
le budżetowej były na poziomie 463 848 tyś. zł. Faktyczne wpływy z tego tytułu osiągnęły wartość ponad 
473 587 tyś. zł. To spowodowało wzrost wartości tej pozycji w stosunku do roku 2015 o 4,9%. Podobnie 
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wyglądała sytuacja w 2017 roku gdy wpływ z udziału w podatku dochodowym wyniósł ponad 501 866 
tyś. zł i w stosunku do roku poprzedniego był wyższy o 5,97%.

W 2018 roku planowane wpływy były na poziomie już 526 420 tyś. zł. co wynikało z przyjętego wskaź-
nika wzrostu na poziomie 4,8%. Było uzasadnione wcześniejszymi wzrostami wpływów z tego tytułu. 
Jednak rok 2018 okazał się znacznie lepszym rokiem dla Katowic niż wskazywały wcześniejsze szacun-
ki, bowiem rzeczywiste zasilenie budżetu miasta z tytułu podatku dochodowego od osób fizycznych 
wyniosło 559 874 tyś zł. Oznaczało to wzrost o 11,6% w stosunku do roku 2017. W 2019 przyjęto szacu-
nek na podstawie wykonania za lata ubiegłe w kwocie ponad 621 703 tyś. zł co odpowiadało wzrostowi 
o 11,4% w stosunku do roku poprzedniego.

Jednak w roku 2019 weszły w życie regulacje ustawy z dnia 4 lipca 2019 roku zmieniające przepisy 
ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych. Do artykułu 21 ust. 1 wskazującego zwolnienia 
od podatku dodano punkt 148 mówiący, że przychody otrzymane przez podatnika do ukończenia 26 
roku życia z niektórych źródeł są zwolnione z podatku do kwoty 85 528 zł [Ustawa z dnia 4 lipca 2019 
r.]. Ta zmiana spowodowała, że nie tylko wpływy do budżetu państwa z tytułu podatku dochodowego 
od osób fizycznych uległy zmniejszeniu, ale również poszczególne gminy i powiaty otrzymały mniej 
środków w stosunku do planu określonego w uchwałach budżetowych. Taka sytuacja miała miejsce 
również w przypadku Katowic, gdzie faktyczne wykonanie w zakresie wpływu z tytułu podatku do-
chodowego wyniosło 602 051 tyś. zł. To oznaczało mniejsze wpływy w stosunku do szacowanej wcze-
śniej wcześniej wartości o 19 652 tyś zł. W stosunku do roku wcześniejszego i tak oznaczało to wzrost 
wartości wpływów w tego tytułu jednak o 3,51 pkt procentowego mniejszy niż szacowano.

Zmniejszenie dochodów w 2019 roku z tego źródła nie było tylko konsekwencją wprowadzenia tzw. 
ulgi dla młodych. 30 sierpnia 2019 roku kolejna ustawa (Ustawa o zmianie ustawy o podatku dochodowym 
od osób fizycznych oraz ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych oraz niektórych in-
nych ustaw) wprowadziła zmiany w przepisach dotyczących podatku dochodowego od osób fizycznych. 
Zmiana polegała na obniżeniu pierwszej stawki podatkowej z 18% na 17%. W 2019 ta zmiana nie była 
jeszcze tak odczuwalna bowiem za rok 2019 stawka podatkowa w pierwszym progu podatkowym wy-
nosiła 17,75%. Jednakże w roku 2020 obowiązywała już stawka 17% co również przełożyło się na wpły-
wy do budżetów gmin i powiatów. W przypadku Katowic plan na 2020 rok już został ustalony na po-
ziomie 595 091 tyś zł, czyli o prawie 7 mln mniej niż wykonane wpływy w roku 2019. Należy zaznaczyć, 
że w latach 2015‒2019 wykonanie było wyższe niż kwota planowana pomimo zmian, jakie już były od-
czuwalne w 2019 roku. W 2020 roku sytuacja diametralnie się zmieniła. Pomimo planowania wpływów 
na niższą kwotę niż w roku poprzednim wykonanie okazało się o prawie 17 mln zł mniejsze niż kwota pla-
nowana. To oznaczało, że z tego źródła miasto Katowice uzyskało ponad 24 117 tyś. mniej niż w roku 2019.

W projekcie budżetu na 2021 rok przyjęto ostrożnie wzrost dochodów z tego źródła o 4,44% czyli 
do kwoty 603 619 tyś zł. rzeczywiste wykonanie jednak okazało się wyższe i wyniosło 653 377 tyś zł. 
Oznaczało to wzrost o 13,05% w stosunku do roku 2020. W 2021 roku jednak znów wprowadzono nie-
korzystne zmiany dla jednostek samorządu terytorialnego. Wcześniej kwotę udziału gminy we wpły-
wach z podatku dochodowego od osób fizycznych, stanowiącego dochód budżetu państwa, ustalano 
mnożąc ogólną kwotę wpływów z tego podatku przez 0,3934 (z zastrzeżeniem art. 89), i wskaźnik równy 
udziałowi należnego w roku poprzedzającym rok bazowy podatku dochodowego od osób fizycznych 
zamieszkałych na obszarze gminy, w ogólnej kwocie należnego podatku w tym samym roku. Ustawa 
z dnia 14 października 2021 jednak zmieniła sposób ustalania wskaźnika. Zgodnie z nowym zapisem 
wskaźnik udziału należnego podatku dochodowego od osób fizycznych od podatników zamieszka-
łych odpowiednio na obszarze gminy i powiatu w ogólnej kwocie należnego podatku ustalono jako 
średnią ważoną arytmetyczną z 3 lat obliczeniowych obejmujących: rok poprzedzający rok bazowy, 
rok poprzedzający o 2 lata rok bazowy i rok poprzedzający o 3 lata rok bazowy. Jednocześnie każde-
mu z tych lat przypisano odpowiednie wagi. Dla roku poprzedzającego rok bazowy była to waga 0,5. 
Dla roku poprzedzającego o 2 lata rok bazowy przyjęto wagę 0,33 i dla roku poprzedzającego o 3 lata 
rok bazowy wagę równą 0,17. W ustawie tej również wprowadzono subwencję rozwojową – dla gmin, 
powiatów i województw, co w przypadku Katowic oznaczało zwiększenie dochodów na podstawie de-
cyzji Ministra Finansów z dnia 29 października 2021. Dochody te zostały wprowadzone do budżetu 
Miasta Katowice w kwocie 69 415 565 Uchwałą z dnia 21 listopada 2021 r. (Uchwała w sprawie zmian 
budżetu oraz w budżecie miasta Katowice na 2021 rok). Jednak nowy sposób wyliczenia wartości należ-
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nego gminie udziału w podatku dochodowym od osób fi zycznych (w przypadku powiatu zamiast 
mnożnika 0,3934 obowiązuje mnożnik 0,1025) spowodował, że już kwoty przynależne miastu Kato-
wice w każdym miesiącu 2022 roku były takie same i wyniosły 46 789 tyś zł. To dało kwotę przyjętą 
w uchwale budżetowej na rok 2022 w wysokości 561 472 tyś zł. W stosunku do wpływów zrealizowa-
nych w roku 2021 była to kwota prawie o 92 mln mniejsza. Nie tylko sposób wyliczania kwot dla po-
szczególnych jednostek samorządy terytorialnego był powodem tak drastycznego spadku wpływów 
z tytułu udziału w podatku dochodowym od osób fi zycznych. Kolejnym ciosem była Ustawa z dnia 9 
czerwca 2022 (Ustawa o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osób fi zycznych oraz niektórych 
innych ustaw), która obniżyła stawkę podatku w pierwszym progu podatkowym do 12% jednocze-
śnie podnosząc kwotę pierwszego progu podatkowego do 120 000 zł.

Kolejna ustawa z dnia 15 września 2022 r. (Ustawa o zmianie ustawy o dochodach jednostek samo-
rządu terytorialnego oraz niektórych innych ustaw) przyznała jednostkom samorządu terytorialne-
go dodatkowe dochody z tytułu udziału we wpływach z podatku dochodowego od osób fi zycznych 
w łącznej wysokości 13 673 000 000 zł. Zgodnie z decyzją Ministra Finansów z dnia 30 września 2022 
Katowice otrzymały dodatkowo kwotę 78 763 208 zł. Spowodowało to, że w przypadku roku 2022 
wykonanie wpływów z tytułu udziału w podatku dochodowym od osób fi zycznych było na poziomie 
640 234 tyś zł. czyli i tak o ponad 13 mln mniej niż w roku wcześniejszym. Sytuacja miasta Katowice 
na rok 2023 przedstawia się jeszcze gorzej w kontekście wpływów z tytułu udziału w podatku docho-
dowym od osób fi zycznych. W uchwale z dnia 15 grudnia 2022 roku w sprawie uchwalenia budżetu 
miasta Katowice na 2023 rok widnieje w tej pozycji kwota 536 124 085 zł co w stosunku do roku 2022 
oznacza kolejny spadek o ponad 104 mln zł (-16,26%).

Zestawiając wpływy z poszczególnych lat dla miasta Katowice wraz z dokonywanymi zmianami 
legislacyjnymi zarówno w kwestii samego podatku dochodowego od osób fi zycznych jak i w zakresie 
sposobu jego podziału na poszczególne jednostki samorządu terytorialnego można zauważyć, że Ka-
towice będące miastem na prawach powiatu straciło na tych zmianach kilkaset mln zł.

Unia Metropolii Polskich wspólnie ze Związkiem Miast Polskich opublikowała 21 września 2022 roku 
zestawienie pokazujące ile poszczególne miasta zrzeszone w obu organizacjach straciły na zmianach le-
gislacyjnych w latach 2019‒2023. W przypadku Katowic strata wynikająca ze zmian przepisów zarówno 
dotyczących samego podatku dochodowego od osób fi zycznych jak i zmian w przepisach związanych 
z fi nansowaniem jednostek samorządu terytorialnego została oszacowana dla okresu 2019‒2023 na 670 
890 765. Uwzględniając przyznane odgórnie dodatkowe środki w 2021 i 2022 roku w wysokości niewiele 
ponad 148 mln zł, strata dla miasta Katowice z tego źródła fi nansowania wyniosła 522 711 992 [Unia Me-
tropolii Polskich, 21.09.2022]. Szacowane przez autorów zestawienia strat za poszczególne lata zostało 
przedstawiona na rysunku 1.

Rysunek 1. Potencjalne ubytki miasta Katowice w dochodach z udziałów w PIT w latach 2019‒23.

Źródło: opracowanie własne na podstawie na podstawie danych UMP z dnia 21.09.2022.
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Gdyby przyjąć tempo wzrostu dochodów z udziału w podatku dochodowym od osób fi zycznych 
na poziomie podobnym jak to miało miejsce w latach 2015‒2018 (czyli jeszcze przed wspomnianymi zmia-
nami w przepisach), Katowice powinny z tytułu udziału w podatku dochodowym od osób fi zycznych 
w 2022 roku osiągnąć dochód w wysokości 761 854 tyś zł., a w roku 2023 822 843 tyś. zł. Przyjęte tempo 
wzrostu będące wynikiem zmian wysokości wpływów w latach 2015‒2018 i przeliczone na jeden rok 
wyniosło 8,01% w skali roku. Taka wartość i tak wydaje się wartością bezpieczną skoro służby fi nansowe 
miasta Katowice dla roku 2019 (nie wiedząc jeszcze o zmianach jakie nastąpią) oszacowały wzrost o po-
nad 11% a w roku 2021 udało się osiągnąć wzrost wpływów o ponad 13%. Tak oszacowany potencjal-
ny ubytek w dochodzie z tytułu udziału w podatku dochodowym od osób fi zycznych miasta Katowice 
(przy założeniu średniorocznego wzrostu na poziomie 8,01%) dla lat 2019‒2023 pokazuje rysunek 2.

Rysunek 2. Potencjalne ubytki miasta Katowice w dochodach z udziałów w PIT w latach 2019‒23.

Źródło: opracowanie własne.

W ten sposób oszacowany skumulowany ubytek w dochodach z tytułu udziału w podatku docho-
dowym od osób fi zycznych dla miasta Katowice w latach 2019‒2023 wynosi ponad 538 156 tyś. zł.

PODSUMOWANIE

Udział we wpływach z tytułu podatku dochodowego od osób fi zycznych stanowi bardzo istotne źródło 
fi nansowania wydatków realizowanych przez jednostki samorządu terytorialnego. Wszelkie działania 
zmierzające do zmniejszenia obciążeń fi skalnych dla osób fi zycznych czy to poprzez obniżanie stawek 
podatkowych, czy podnoszenie poszczególnych progów podatkowych skutkuje znacznym pogorsze-
niem kondycji fi nansowej takich jednostek jak miasto Katowice. Dodatkowe środki przekazywane przez 
władzę centralną jedynie w niewielkiej części pokrywają ubytki w dochodach z tego tytułu. Dodatkowo 
należy zaznaczyć, że aktualna sytuacja geopolityczna w znacznym stopniu wpływa na stronę wydatko-
wą budżetów jednostek samorządu terytorialnego, nie dając też tym jednostkom możliwości szukania 
oszczędności w wielu obszarach ich funkcjonowania. Dlatego aby wzmocnić znaczenie samorządności 
należy zapewnić poszczególnym jednostkom samorządu terytorialnego stabilne źródła fi nansowania, 
mniej podatne na decyzje polityczne jakiejkolwiek partii rządzącej. Takim rozwiązaniem mógłby być 
wpływ z tytułu udziału w podatku od towarów i usług, który dawałby stabilniejsze źródło fi nansowa-
nia wydatków poszczególnych gmin, powiatów i województw.
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