
Ubytki w dochodach z PIT na tle finansów JST w warunkach kryzysu 

1. Sytuacja ogólna 

W okres wysokiej inflacji i rosnących wraz z nią kosztów wykonywania zadań publicznych 

jednostki samorządu terytorialnego weszły poważnie osłabione finansowo.  

Ubytek dochodów własnych 

Efektem zmian w ustawie o podatku dochodowym od osób fizycznych z lat 2019-2022, 

zmniejszających obciążenia podatkowe obywateli, jest ubytek bieżących dochodów własnych 

jednostek samorządu terytorialnego z PIT o bezprecedensowej skali. Zgodnie z rządowymi 

szacunkami w ocenach skutków regulacji kolejnych projektów nowelizacji ustawy o PIT, 

w latach 2020-2031 ubytek dochodów wyniesie łącznie przeszło 208 mld zł; od 2023 r. - ponad 

27 mld zł rocznie (w cenach stałych). Szczegółowe omówienie sytuacji w zakresie dochodów 

z udziałów w PIT znajduje się poniżej (pkt 2). 

Ubytkowi dochodów towarzyszy niepełna i niewłaściwie ukierunkowana „rekompensata”, 

która nie jest dzielona proporcjonalnie do utraty dochodów (118,5 mld zł łącznie w latach 2021-

2031). Zmieniony arbitralnie mechanizm ustalania „udziałów” JST we wpływach z podatków 

dochodowych będzie działał od znacząco obniżonego poziomu wyjściowego i znacznie wolniej 

niż realny wzrost dochodów osób fizycznych i prawnych. Oznacza to w istocie dalszy, stały 

spadek ich dynamiki w stosunku nie tylko do potencjalnej wydajności tego źródła przed 

zmianami ustawowymi, ale nawet do jego faktycznego poziomu po zmianach. 

W 2022 r. JST otrzymują po raz pierwszy „udziały” w PIT i CIT nie zgodnie z wysokością 

rzeczywistych wpływów podatkowych, lecz ryczałtowo, na postawie ubiegłorocznych prognoz, 

obliczonych na 2021 r. przy założeniu inflacji na poziomie 3,3%. Ponadto resort zaniżył plan 

dochodów z PIT na rok ubiegły (o ok. 5 mld zł), zmniejszając w ten sposób kwotę referencyjną. 

Odnosząc się do linii trendu PIT bez zmian ustawowych, łączny ubytek udziałów JST w PIT w roku 

2022 wynosi 19,3 mld zł. 

Okrojone dochody z redystrybucji PIT, których kwoty przekazywane JST w roku 2022 są 

niższe niż w roku 2019, przestały być ważnym źródłem wzrostu bieżących dochodów własnych 

gmin i powiatów. Trzeba pamiętać, że nawet przed zmianami w ustawie wzrost wpływów JST 

z udziałów w podatku PIT był i tak dwukrotnie niższy niż wzrost wydatków bieżących.  

Rosnąca luka w finansowaniu edukacji 

Do 2016 r. kwota części oświatowej subwencji ogólnej rosła nieco wolniej niż wydatki 

bieżące w oświacie, ale dynamika zmian obu tych wartości była stabilna (różnica między tymi 

wartościami rosła o ok. 0,5 mld zł rocznie). Po zmianie w systemie oświaty i zasadach jej 

finansowania nastąpił drastyczny wzrost tej różnicy – średnio o 2,9 mld zł rocznie. Subwencja 

oświatowa w roku 2004 stanowiła 2,72% PKB, w roku 2012 – jeszcze 2,42% PKB, ale w roku 

2021 spadła do 1,98% PKB W efekcie w 2021 r. bieżące wydatki oświatowe JST na zadania 

objęte subwencją były wyższe od łącznej kwoty subwencji już o 19,7 mld zł. Natomiast 

łączna kwota oświatowych wydatków bieżących (działy 801 i 854) była wyższa od sumy 

subwencji oświatowej i dochodów bieżących w tych działach o 31,4 mld zł. 



Dramatyczny wzrost wydatków bieżących 

Wydatki bieżące JST już przed zmianami w systemie podatku PIT rosły szybciej niż dochody 

bieżące. W latach 2016-2019, gdy nastąpił silnie nagłaśniany propagandowo wzrost wpływów JST 

z udziałów w podatkach PIT i CIT o 22 mld zł, wydatki bieżące wzrosły aż o 41,5 mld zł. Już wtedy 

przyczynami tego zjawiska były rosnące dużo szybciej koszty pracy, energii, materiałów i usług. 

Obecnie podstawowym czynnikiem wzrostu kosztów wykonywania zadań publicznych są   ceny 

energii oraz surowców energetycznych. Widoczny jest on zwłaszcza w tych usługach publicznych, 

gdzie energia jest głównym elementem kosztotwórczym: w transporcie publicznym, ciepłownictwie 

i gospodarce komunalnej. KR RIO zwraca też uwagę na rosnący rozziew między kosztami zagos-

podarowania odpadów komunalnych a wpływami z opłaty „śmieciowej” (w 2021 r. - 1,5 mld zł). 

Równocześnie rośnie presja inflacyjna na wzrost wynagrodzeń, który będzie też dodatkowo 

wymuszony w przyszłym roku dwukrotną podwyżką wynagrodzenia minimalnego. 

Nowym, niezwymiarowanym czynnikiem zwiększającym wydatki komunalne jest obecność 

uchodźców z Ukrainy, zwłaszcza w dużych miastach, która powoduje konieczność zapewnienia 

podstawowych usług publicznych dla znacząco zwiększonej liczby mieszkańców. 

W ostatnim półroczu bardzo poważnym dodatkowym obciążeniem bieżących części budżetów 

JST stał się drastyczny, nawet dziesięciokrotny, wzrost kosztów obsługi długów samorządowych. 

Zburzony system dochodów JST 

Ustalony w 2003 r. system zasilania finansowego JST zakładał, że znacząca część dochodów 

własnych – udziały w podatkach PIT i CIT – będzie powiązana z koniunkturą gospodarczą. 

Zmiany w systemie finansów komunalnych z lat 2019-2022 dotyczą dochodów z podatku PIT. 

Nie tylko obniżyły one dochody z tego źródła, ale także zlikwidowały: 

- ich związek z wysokością wpływów podatkowych, stymulujący JST do działań pro-rozwojowych, 

- zdolność kompensowania szybko rosnących kosztów wykonywania zadań publicznych. 

Raz ustalone arbitralnie dochody z PIT nie ulegają w trakcie roku zwiększeniu, a mechanizm 

rozliczenia prognoz z rzeczywistymi wpływami (po dwóch latach) nie będzie efektywnie działał 

z powodu kolejnych zmian w PIT, trwale obniżających dochody poniżej kwoty referencyjnej. 

Suma dochodów z PIT, CIT oraz subwencji rozwojowej będzie równa kwocie referencyjnej, 

rosnącej bez związku z realnymi wpływami podatkowymi, a na podstawie historycznego wskaź-

nika dynamiki PKB, w warunkach wzrastającej inflacji nieodpowiadającego ani wzrostowi 

wpływów podatkowych, ani wzrostowi kosztów zadań wykonywanych przez samorządy. 

Zmianie uległy relacje między dochodami własnymi a pochodzącymi z redystrybucji, spadła 

nadwyżka operacyjna netto, sztucznie zawyżona w 2021 r. kwotami jednorazowo przekazanymi 

w ostatnich dniach roku. 

Skutki zmian w finansach JST w warunkach kryzysu 

Przedłużająca się wysoka inflacja prowadziła będzie do pogarszania się warunków i wyników 

gospodarki finansowej JST, a następnie nasilania się zjawisk kryzysowych w gospodarce lokalnej, 

aż do drastycznych podwyżek opłat dla mieszkańców i trudności z finansowaniem podstawowych 

usług publicznych, wykonywanych na rzecz mieszkańców przez samorządy. 



2. Ubytki w dochodach JST z udziałów w podatku PIT 

Założenia systemowe w ustawie o dochodach JST z 2003 roku 

W uzasadnieniu do projektu ustawy o dochodach JST z 2003 r. (druk 1742) zapisano m.in.:  

„Proponowane rozwiązania dotyczące systemu finansów samorządowych zmierzają do:  

- dalszej decentralizacji zadań i środków publicznych, a tym samym zwiększenia 

udziału samorządów w dysponowaniu środkami publicznymi,  

- zwiększenia ekonomicznej odpowiedzialności jednostek poprzez zwiększenie 

udziału dochodów własnych w ogólnych środkach finansowych, 

- mocniejszego związania sytuacji finansowej jednostek samorządu terytorialnego 

z koniunkturą gospodarki państwa.” 

oraz: 

„Zaproponowany model finansowania jednostek samorządu terytorialnego oparty jest na 

generalnym założeniu, zgodnie z którym od roku 2004 nastąpi: 

- zwiększenie samodzielności finansowej jednostek samorządu terytorialnego, 

- rozbudowane zostaną możliwości absorpcji środków unijnych,  

- zasadniczym sposobem finansowania samorządów będą dochody własne, zaś 

subwencje i dotacje celowe będą spełniały jedynie funkcję uzupełniającą. 

a także: 

„Zasilanie finansowe poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego uwzględniać 

będzie zakres zadań wykonywanych przez jednostki na danym poziomie.” 

Zapisy te stanowiły realizację zasad konstytucyjnych: decentralizacji (art. 15-16) i samodzielności 

jednostek samorządu terytorialnego (art. 165-8). System dochodów JST był logiczną konsekwencją 

uznania w preambule Konstytucji zasady pomocniczości jako podstawy nowego ustroju państwa. 

Zmiany w systemie od 2019 roku 

Podatek dochodowy od osób fizycznych jest ważną daniną publiczną, która trafiała – inaczej niż 

inne podatki – w dwóch prawie równych częściach do dwóch odrębnych beneficjentów: do budżetu 

państwa i do budżetów JST. 

Zmiany w podatku PIT są dokonywane w Polsce w wyniku kalkulacji politycznych jednej partii, 

bez konsultacji z beneficjentem samorządowym i bez rekompensowania ubytków wywołanych przez 

zmiany prawne. Dodatkowym motywem dla centrum jest fakt, że zwiększone dochody mieszkańców 

w znacznej części wracają do resortu finansów z wpływów w podatku VAT, który w całości jest 

dochodem budżetu państwa, a więc w dużym stopniu rekompensują ubytki w budżecie centralnym, 

jakie spowodowały zmiany w PIT. 

Rzeczywistą dynamikę zmian w PIT obrazuje poniższy wykres: 

 



Szczegółowe ujęcie zmian z ostatnich lat przedstawia wykres: 

 

Wykres pokazuje:  

• wykonanie dochodów JST z udziałów w PIT (dla r. 2022 kwoty ostateczne podane przez MF)    

• potencjalne dochody z PIT po uwzględnieniu strat wg OSR do ustaw zmieniających system PIT 

• prognozę dochodów z PIT wg ostrożnego szacunku trendu z lat 2014-2019, bardzo 

dobrze skorelowanego z ww. potencjalnymi dochodami. 

W r. 2021 wykonane dochody z PIT okazały się w końcu roku o ok. 5 mld wyższe, niż kwoty 

podane wcześniej samorządom przez MF. To w efekcie poskutkowało zmniejszeniem kwoty 

referencyjnej PIT w "subwencji rozwojowej" w wyniku odpowiedniego dostosowania przez JST 

prognoz dochodów z PIT na 2022 r. do zaniżonych dochodów w WPF z maja 2021 r.  Kwota 

dochodów z PIT na 2022 wg MF wynosi 54 mld, co oznacza zmniejszenie dochodów w stosunku 

do „prognozy bez strat” (wg OSR). sprzed zmiany systemu o 18 mld1, a wg linii trendu zmian 

PIT – o ok. 19,3 mld. 

W analizie sytuacji dla r. 2021 uwzględniona została także duża pomyłka MF w szacowaniu 

dochodów JST z PIT, gdy MF zaniżył własne szacunki względem wykonania na koniec roku 

o ok. 5 mld. Ten błąd będzie miał bardzo poważne negatywne skutki dla dochodów bieżących 

w kolejnych latach, gdyż MF przyjął w ustawie zmieniającej system dochodów JST od 2022 r. 

jako „referencyjną kwotę PIT” na 2022 rok - prognozę wpływów z PIT na 2022 r., przyjętą 

w WPF-ach z maja 2021 r, utworzonych przez JST na podstawie ww. zaniżonej o 5 mld kwoty 

wpływów z PIT na 2021 r. 

Występujący w 2021 r. i wciąż utrzymujący się duży wzrost płac, odniesienie do bazy podatku PIT 

sprzed zmian w ustawach o PIT w latach 2019-21, a także obliczenie udziałów JST w PIT wg starych 

zasad, spowodowałyby dalszy dynamiczny wzrost wykonania dochodów z PIT, który nie nastąpił z 

powodu zmian w systemie PIT i w ustawie o dochodach JST. Dodatkowo wzmacnia to zgłaszane w 

ub. roku uwagi samorządów, wskazujące na mniej korzystne oparcie w nowym systemie wyliczania 

„dochodów JST z PIT” o uśrednioną dynamikę wzrostu PKB. Ta dynamika jest znacznie niższa niż 

dynamika wzrostu PIT-u, jaki nastąpiłby bez zmian w ustawach. 

                                                 
1 Szacunki utraconych dochodów z PIT są oparte o dane, dotyczące wpływów z PIT oraz kwot zmniejszeń dochodów 
w kolejnych latach, opublikowanych w OSR do ustaw zmieniających system podatku PIT w kolejnych latach, 
(bez uwzględnienia szacunków strat, wynikających z przechodzenia podatników na PIT ryczałtowy). 



W efekcie tych zmian prognozowane przez MF na rok 2022 dochody z PIT są w efekcie 

nominalnie niższe niż dochody z tego tytułu w roku 2019. 

Oprócz radykalnego zmniejszenia wpływów z tego, zasadniczego dotąd źródła własnych 

dochodów bieżących gmin i powiatów, zniszczono również jego rolę jako czynnika 

stymulującego zainteresowanie JST wspieraniem lokalnego rozwoju gospodarczego. 

Sytuacja miast na tle ogółu JST (z uwzględnieniem szacunku na rok 2023) 

JST ogółem 

 

Miasta na prawach powiatu 
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