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Stanowisko Rzadu wobec obywatelskiego projektu ustawy
o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(druk nr 848)

I. Projekt ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego (druk
nr 848), przygotowany przez Komitet Inicjatywy Ustawodawczej, przewiduje zmiany
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526, z p6zn. zm.).

Celem projektu ustawy — wedtug projektodawcow — jest:

1) zwigkszenie dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego z tytulu udzialu we
wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych, w nastepujacy sposob:
- gminy —z 39,34% do 48,78%,
- powiaty — z 10,25% do 13,03%,
- wojewddztwa — 1,60% do 2,03%,

2) uzupehienie subwencji ogoélnej o czes¢ rekompensujacg dochody utracone w wyniku
zmian w ustawach dotyczacych dochodéw wlasnych jednostek samorzadu
terytorialnego,

3) utworzenie nowej czesci subwencji ogolnej dla gmin - subwencji ekologicznej.

Proponowane w projekcie ustawy zmiany majg — wedtug projektodawcéw — cze$ciowo
wyrowna¢ ubytek w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (w zakresie ich
dochodéw witasnych i subwencji), spowodowany wprowadzeniem w latach 2005-2011 wielu
zmian ustawowych.

Ponadto, w projekcie ustawy o0 zmianie ustawy 0 dochodach jednostek samorzqdu
terytorialnego (druk nr 848) natozono na ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych obowigzek okreslenia, w drodze rozporzadzenia, szczegblowych zasad i trybu
przyznawania jednostkom samorzadu terytorialnego kwot czesci rekompensujacej subwencji
ogolnej, o ktoérg proponowane jest uzupetnienie subwencji ogolne;.

Pozostate zmiany majg charakter techniczno-porzadkujacy.

I1. Rada Ministrow negatywnie ocenia obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy
o0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (druk nr 848).

Proponowane w projekcie rozwigzania nie zastluguja na aprobate zaré6wno ze wzgledow
systemowych jak i ekonomicznych.

Analiza aktow prawnych, wprowadzonych na przestrzeni ostatnich lat nie potwierdza, ze
zmiany w przepisach prawa jedynie ograniczaly dochody jednostek samorzadu
terytorialnego.

Woprowadzenie regulacji zawartych w obywatelskim projekcie ustawy o zmianie ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (druk nr 848) spowodowatoby skutki
finansowe dla budzetu panstwa — w warunkach 2012 r. - w fgcznej wysokosci 10.209 min zt.



1. OkreSlenie i analiza dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego

Na dochody samorzadow — zgodnie z art. 167 Konstytucji RP — sktadaja si¢ dochody wtasne
oraz subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa.

Od dnia 1 stycznia 2004 r. zrodta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasady
ustalania 1 gromadzenia tych dochodéw, a takze zasady ustalania i przekazywania subwencji
ogo6lnej dla jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego zapewnita dochody niezbedne do
realizacji zadan publicznych, przekazanych samorzadom. W wyniku wprowadzonych ta
ustawg rozwigzan systemowych, dochody samorzadow zostaly dodatkowo zwigkszone.
Z uzasadnienia do projektu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
wynika, ze samorzady przy tej reformie, poza zwigkszonymi udziatami w PIT i CIT,
otrzymaty dodatkowo ok. 1,8 mld zi.

W wyniku reformy samorzadowej w roku 1998 przekazano jednostkom samorzadu
terytorialnego zadania publiczne wraz ze S$rodkami finansowymi na ich realizacje.
Samorzady nie przejely jednak kosztéw obstugi dlugu publicznego, ktéry wynikatl
z finansowania tych zadan w _przesztosci. Caly ciezar obslugi tego dlugu pozostat
w budzecie panstwa.

Ponadto, jednostki samorzadu terytorialnego otrzymuja $rodki pochodzace z budzetu Unii
Europejskiej przeznaczone na finansowanie programéw i projektéw realizowanych przez te
jednostki, jednocze$nie nie partycypujac w kosztach cztonkowstwa w Unii. Skiadka
cztonkowska wptacona przez Polske w 2012 r. wyniosta ponad 15,9 mld PLN. Cata
powyzsza kwota pochodzita z budzetu panstwa i w zaden sposob nie obcigzala budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego. Podobnie w 2013 r. na ptatnos$¢ sktadki zaplanowano
w budzecie panstwa kwot¢ ok. 17,8 mld. PLN. Od poczatku cztonkowstwa z budzetu
panstwa do budzetu UE przekazano lgcznie 26.458.508.584 EUR. Jednoczesnie z UE
przekazano do Polski 76.764.265.398 EUR, znaczna cze¢$¢ tej kwoty trafita do jednostek
samorzadu terytorialnego.

W latach 2004-2011 do budzetéw samorzadowych trafito 58 mld zt §rodkéw z budzetu UE,
co stanowi 38% w kwocie netto wszystkich srodkéw z budzetu UE przekazanych do Polski
(po pomniejszeniu tych $rodkow o sktadke cztonkowska do budzetu UE, ktdra pochodzi
z budzetu panstwa).

Obowigzujacy system finansowania samorzadoéw, na ktoéry sktadaja si¢ dochody wlasne,
subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa, poczynajac od 2004 roku, dostarczat
samorzadom rokrocznie wyzszych dochodow.

Poréownujac glowne sktadniki dochodow jednostek samorzadu terytorialnego nalezy
stwierdzi¢, iz w okresie 2004-2011 dochody wtlasne jednostek samorzadu terytorialnego
wzrosty o 77,7%, dotacje 0 199,9%, a subwencje ogoélne o 53,4%.



Dochody ogotem, dochody wiasne oraz dochody ogdtem bez srodkow z UE jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 2004-2011 przedstawia ponizszy wykres:
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Gdy porownuje si¢ rok 2011 z 2004, dochody nominalnie wzrosty o 87,2%, a realnie
0 53,5%. O ile w 2004 r. samorzady osiagnety dochody w wysokosci 91,5 mld zi, to
w 2011r. bylo to juz 171,3 mld zt, co odpowiada 61,7% dochodéw budzetu panstwa (2011).

Dochody jednostek samorzadu po pomniejszeniu o dochody uzyskane z UE w 2011 r.
wyniosty 154.964 mln zt 1 w poréwnaniu do 2004 r., byly wyzsze nominalnie o 70,9%
(realnie 0 40,1%).

Najwigkszy katalog dochodéw wlasnych majg gminy i jest on zwigzany z zakresem ich
zadan. Dochody wlasne obejmuja wlasne podatki samorzadow, m.in. podatek od
nieruchomosci, podatek od $rodkow transportowych, podatki: rolny i lesny. Na poziom
dochodéw wilasnych majg wplyw wilasciwe organy samorzadowe. Jak wynika ze
sprawozdan budzetowych jednostek samorzadu w 2011 roku, w wyniku obnizenia gérnych
stawek podatkow, udzielenia ulg 1 zwolnien (bez ulg i zwolnien ustawowych) oraz podj¢cia
decyzji o umorzeniu, roztozeniu na raty i odroczeniu terminu ptatnosci, do budzetéw gmin
I miast na prawach powiatu nie wptyneta kwota 3,8 mld z1, co stanowito 2,2% ich dochoddw
og6lem oraz 4,6% dochodow wiasnych tych jednostek. Skutki finansowe wynikajace z ww.
decyzji w 2011 r., w porownaniu do 2004 r. wzrosty o 41,8%.

Z powyzszego wynika, ze w zasadzie w ciaggu jednego roku samorzady same rezygnuja
Z dochodow stanowigcych prawie potowe kwoty, o ktorg wystepuja w przedmiotowym
projekcie ustawy.

Waznym zrodlem dochodéw samorzadow, takze gmin, sg udzialy we wplywach z PIT
1 CIT. To podstawowe zrodta dochodéw wtasnych powiatow i wojewddztw.

Na przestrzeni lat 2004-2011 udziat dochodéw z PIT w dochodach ogdtem i dochodach
wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego zmieniat si¢ nast¢pujaco:

— dla gmin — wzrést z 13,6% do 15,0% dochodéw ogotem oraz z 28,1% do 32,9%
dochodéw wtasnych,



— dla miast na prawach powiatu — nie zmienit si¢ w odniesieniu do dochodow ogdtem
(38,2%), a do dochodéw wtasnych nieznacznie wzrost z 38,2% do 38,9%,

— dla powiatow — wzrost z 10,3% do 13,3% dochodéw ogdtem i z 41,5% do 47,9%
dochodéw wtasnych,

— dla wojewodztw - zmniejszyt sie¢ z 7,6% do 6,4% dochodéw ogbétem, przy
rownoczesnym wzroscie z 12,8% do 14,4% dochodow wiasnych.

Lacznie dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego udzial dochodéw z PIT
w dochodach ogotem wzrdst z 16,5% do 17,2%, a w dochodach wiasnych z 32,0% do
35,2%.

Dochodem jednostek samorzadu terytorialnego sg rowniez udziaty we wptywach z podatku
dochodowego od osob prawnych (CIT). W latach 2004-2007 budzety jednostek samorzadu
terytorialnego korzystaty ze stale wzrastajacych dochodow z tego tytutu, bedacych funkcja
0golnej koniunktury gospodarczej.

W roku 2008, w wyniku wej$cia w zycie ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o zmianie ustawy
0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach do ulgowych
przejazdoéw srodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. Nr 191, poz. 1370, z pdzn.
zm.), udzialy we wptywach jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu CIT ulegly
zmniejszeniu. Wigzato si¢ to jednak z ograniczeniem zadan wykonywanych przez samorzad
wojewodztwa. Odejscie od finansowania ustawowych ulg w krajowych pasazerskich
przewozach autobusowych z dochodow wilasnych wojewodztwa wigzato si¢ bowiem ze
zmniejszeniem 0 1,9 punktu procentowego, tj. z 15,9% do 14,0%, wskaznika udzialu
wojewodztw we wplywach z CIT. W 2008 r. taczne wptywy podatkowe z CIT wyniosty
34,9 mld zt i byly wyzsze o 2,6 mld zt od wptywéw w 2007 r. Oznacza to, ze pomimo
spadku w 2008 r. dochodow z tytutu udzialu we wpltywach z CIT, wydajnos¢ tego zrdodta
dochodéw wtasnych byta wyzsza niz w roku poprzednim.

Przyznanie samorzadom istotnych udzialéw we wplywach z podatkow bezposrednich,
przede wszystkim PIT, jest konsekwencja rozwigzan przyjetych w ustawie z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze zalozenia przyjete przy tworzeniu ustawy, przewidywaty,
miedzy innymi, mocniejsze zwigzanie sytuacji finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego z koniunktura gospodarki panstwa oraz dalsza decentralizacja zadan
i srodkow publicznych, a tym samym zwigkszenie udziatlu samorzagdow w dysponowaniu
srodkami publicznymi.

Strona samorzadowa Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, w toku
prowadzonych prac na tg ustawg uznata, ze zmiany zaproponowane w tej ustawie zmierzajg
we wilasciwym kierunku, tzn. dalszej decentralizacji zadan publicznych i zwigkszenia roli
samorzagdu w panstwie. Komisja uznala, ze zmiany systemowe spowodujg istotne
wzmocnienie ustrojowej pozycji samorzaddéw poprzez zwigkszenie liczby realizowanych
zadan 1 samodzielnosci w dysponowaniu $rodkami publicznymi, a takze przez dalsze
zwigzanie koniunktury samorzadoéw z og6lng koniunkturg gospodarcza kraju.

Kolejnym, istotnym zZroédlem dochodow jest subwencja ogdlna dla jednostek samorzadu
terytorialnego, ktéra pochodzi ze Srodkéw budzetu panstwa (poza czesciami
robwnowazacymi 1 cze$cig regionalng, ktore pochodza z wptat) i jest przekazywana na
rachunki jednostek samorzadu terytorialnego w miesigcznych ratach, niezaleznie od sytuacji
finansowej budzetu panstwa. O przeznaczeniu §rodkow subwencji ogélnej decyduja organy
stanowigce gmin, powiatow i wojewaddztw.



Poprzez mechanizm cz¢sci wyrdwnawcze] nastepuje wyrdwnanie potencjatu dochodowego
jednostek samorzadu terytorialnego. Kryteria, jak 1 parametry ustalania czg¢éci subwencji sa
zobiektywizowane 1 okre§lone ustawowo. W ramach subwencji ogolnej czesci
wyrownawcze tacznie wzrosty z 4.616.968 tys. zt do 8.687.275 tys. zt, a wiec o 88,2%.

W 2011 r. subwencja ogdlna wynosita 48.357.658 tys. zi, tj. byla wyzsza o 53,4%
W odniesieniu do kwoty za 2004 r. w wysoko$ci 31.513.687 tys. zt.

Z powyzszego wynika, ze budzet panstwa istotnie wspiera samorzady poprzez
gwarantowang subwencje, natomiast projektodawcy ustawy, oceniajac sytuacj¢ finansowa
samorzadow, nie uwzglednili transferow z budzetu panstwa przekazywanych samorzadom
zarowno w postaci subwencji jak i dotacji.

2. Dzialania Rzadu wspierajace samorzady

Poza przedstawionymi wyzej dochodami witasnymi oraz dochodami z tytutu subwencji
0golnej, jednostki samorzadu terytorialnego otrzymujg z budzetu panstwa srodki w formie
dotacji celowych. Pomoca ta3 moga by¢ objete zadania whasne dotyczace m.in. zadan
inwestycyjnych szkot 1 placowek, wspierania edukacji na obszarach wiejskich, zwigzane
Z wdrazaniem reformy systemu o$wiaty, wyréwnywaniem szans edukacyjnych oraz
zapewnieniem ksztalcenia praktycznego, czy zadania pomocy spoteczne;.

W latach 2004-2011 Rzad wspieral realizacje zadan wiasnych jednostek samorzadu
terytorialnego przekazujac na te cele dotacje z budzetu panstwa w lacznej wysokosci
44.096.536 tys. zt, w tym na zadania inwestycyjne 12.837.860 tys. zt.

Dotacje na dofinansowanie zadan wlasnych samorzadow w 2011 w poréwnaniu do 2004 r.
wzrosty o 87%.

Na przestrzeni lat 2004-2012 wprowadzono szereg rozwigzan korzystnych dla gospodarki
jednostek samorzadu terytorialnego.

Do takich dziatan nalezy zaliczy¢, migdzy innymi:

— zagwarantowanie (w uchwale RM nr 256/2008 z 2.12.2008 r. w sprawie finansowania
regionalnych  kolejowych przewozow pasazerskich) $rodkow finansowych na
sfinansowanie zakupu, modernizacji i naprawy kolejowych pojazdéw szynowych,
przeznaczonych do przewozow pasazerskich z rezerwy celowej budzetu panstwa
(700 min zt na lata 2010-2015), z Funduszu Kolejowego (800 min zt w latach 2009-
2015), Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 175 mln euro na lata 2007-
2013) oraz zwickszenie udzialu wojewddztw w podatku CIT z 14,00% do 14,75% od
2010,

— stworzenie mozliwos$ci nieodptatnego przekazania jednostkom samorzadu terytorialnego
akcji 1 udziatow ok. 78 spotek Skarbu Panstwa (ok. 0,5 mld zt);

— mozliwo$¢ uzyskania dotacji z budzetu panstwa w przypadku przeksztalcenia
samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej, dla ktérych organem
zatozycielskim s3 jednostki samorzadu terytorialnego, w spotki kapitatlowe
- w Programie ,,Wsparcie jednostek samorzadu terytorialnego w dzialaniach
stabilizujacych system ochrony zdrowia 2009-2011” przewidziano $rodki w wysokos$ci
ok. 1,4 mld zt, i na podstawie ustawy o dziatalnosci leczniczej — ok. 1,4 mld zl na lata
2011-2013;

— zrefundowanie cze$ci wydatkow wykonanych w ramach funduszu soteckiego dotacja
celowa z budzetu panstwa ( po raz pierwszy w 2011 r.) w kwocie ok. 95 mln zl;



— dofinansowanie - w ramach Narodowego Programu Przebudowy Drég Lokalnych 2008-
2011 - drog samorzagdowych w kwocie ok. 3 mld zi;

— dofinansowanie budowy boisk sportowych w ramach Programu ,,Moje Boisko Orlik
2012” w kwocie ok. 0,8 mld zt (w latach 2008-2011);

— bezzwrotne finansowanie zadan samorzadu z zakresu ochrony $rodowiska ze Srodkow
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej ok. 0,5 mld zt
(w latach 2005-2011);

— dotowanie innych zadan, w tym w ramach kontraktoéw wojewodzkich, tacznie
Z dotacjami na wspoétfinansowanie projektow z udziatem $rodkoéw unijnych - w latach
2004-2011 w tacznej kwocie ok. 11,5 mld zi;

— przekazanie gminom uzdrowiskowym na realizacj¢ zadan uzdrowiskowych (w tym
budowe infrastruktury uzdrowiskowej) dotacji z budzetu panstwa w wysokosci
uzyskanych wptywoéw z optlaty uzdrowiskowej. Od 2007 r. do 2012 r. lacznie gminy
otrzymaty ok. 186 mln zt.

Woprowadzone byty réwniez regulacje, ktdre przyczynity si¢ do zwigkszenia dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego, np.:

— ustawa 0 zmianie ustawy o0 transporcie drogowym oraz 0 zmianie ustawy prawo
o ruchu drogowym, ktoéra natozyla na starostOw obowigzek gromadzenia
I przechowywania dokumentéw na podstawie ktorych starostowie beda dokonywali
wpisu do prawa jazdy dla kierowcéw. Wydatki zwigzane z tym zadaniem pokrywane sg
z oplat zwigzanych z wymiang prawa jazdy;

— ustawa 0 zmianie ustawy - Prawo o ruchu drogowym oraz niektorych innych ustaw,
ktora naktada na samorzady nowe zadanie: wydawanie zezwolen na przejazd pojazdow
nienormatywnych. Wdrozenie przepisow tej ustawy skutkuje zwigkszeniem dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego o kwote 28,3 min zi;

— ustawa o zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b prawnych, ktora wprowadzita
zmiany zasad amortyzacji, mozliwo$¢ dokonywania jednorazowego odpisu
amortyzacyjnego przez matych podatnikow oraz umozliwita zaliczanie do kosztow
uzyskania przychodoéw wydatkow podatnikow na finansowanie ustlug medycznych
pracownikow. Szacowane skutki tych zmian zwigkszaja dochody jednostek samorzadu
terytorialnego o kwote 157,3 mln zi;

— Ustawa o wspieraniu termomodernizacji 1 remontdw, zawierajgca szereg zmian
skutkujacych zwigkszeniem wplywow podatkowych dla jednostek samorzadu
terytorialnego z tytutlu udzialu we wplywach z podatku dochodowego od osob
fizycznych oraz z podatku dochodowego od oséb prawnych w kwocie 349,6 min zt.

3. Ocena sytuacji finansowej samorzadow przedstawionej w obywatelskim projekcie
ustawy

W ocenie Rzadu, wnioskodawcy w sposdb wybidrczy przedstawili obraz sytuacji finansowe;j
samorzagdow nie uwzgledniajac uwarunkowan spoteczno-gospodarczych oraz wszystkich
przeplywow finansowych, ktore miaty miejsce w okresie bedacym przedmiotem analizy.

Argumentujac potrzeb¢ dokonania zmian w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego projektodawcy ograniczyli si¢ jedynie do wskazania rozwigzan negatywnych
z punktu widzenia samorzadéw. Nie wskazano regulacji, ktore zwickszaly dochody
samorzadow, a zauwazy¢ nalezy, ze na przestrzeni lat 2005-2011 wprowadzono réwniez



takie zmiany w prawie, ktore przyczynity si¢ do zwigkszenia dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego, mimo, iz nie przekazano samorzadom nowych zadan.

Projektodawcy oszacowali skutki zmian w ustawach, dzialajagcych na niekorzysé
samorzadow na taczng kwote 8 mld zl. Kalkulacja tej kwoty zostala oparta na danych
zawartych w OSR do projektéw ustaw. Z uzasadnienia do projektu wynika, ze wzi¢to pod
uwage przede wszystkim kwestie zwigzane ze zmianami w systemie podatku dochodowego
od osob fizycznych, uchwalone w latach 2006 i 2007.

Udzialy we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych (PIT) oraz podatku
dochodowego od 0s6b prawnych (CIT), w grupie dochodéw wiasnych jednostek samorzadu
terytorialnego, odgrywaja niewatpliwie istotng role. Wynika to z jednego z zatozen
obowigzujacego od 2004 r. systemu finansowania samorzadéw — akceptowanego przez
przedstawicieli samorzadu terytorialnego — a mianowicie powigzania sytuacji finansowej
samorzadoéw z koniunktura gospodarki kraju.

Zaznaczy¢ nalezy, ze w latach 2005-2011, z wyjatkiem lat 2009-2010, dochody z PIT
wzrastaty, co bylo zwigzane miedzy innymi z likwidacjg ulg 1 zwolnien ustawowych
I utrzymaniem na stalym, nominalnym poziomie wysokosci progu dochodowego,
okreslonego w skali podatkowej w podatku PIT.

W uzasadnieniu do obywatelskiego projektu ustawy przytoczone zostaly informacje
dotyczace wykonania planowanych dochodéw z tytulu udziatu we wplywach z podatku PIT
jedynie w 2009 r. (90,9%) iw 2010 r. (97,8%). Nalezy zaznaczy¢, ze w innych latach
realizacja dochodéw z tytulu udziatu we wptywach z podatku PIT byta na wyzszym
poziomie i wynosita odpowiednio za 2007 r. - 108,1% kwoty planowanej, za 2008 r. -
110,9% i za 2011 r. - 101,6%.

ITI. Ocena proponowanych rozwiazan

Odnoszac si¢ do poszczegdlnych propozycji zmian, Rada Ministrow zwraca uwage na
nastepujace kwestie:

1. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z oceng zawarta w omawianym projekcie, iz zmiany w ustawie
0 podatku dochodowym od os6b fizycznych spowodowaty ubytek dochodéow JST na
poziomie 6,8 mld zt.

Projektodawcy w sposob selektywny przedstawiaja ustawy wplywajace na zmniejszenie
dochodow z podatku PIT, pomijajac przy tym zmiany, ktorych efektem bylo zwigkszenie
wydajnosci tego zrodta dochoddw.

W latach 2009-2010 gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, podobnie
jak 1 wszystkich dysponentow budzetu panstwa, przebiegala w warunkach $wiatowego
kryzysu finansowego i jego nastepstw gospodarczych w kraju, a mimo to wptywy z PIT
byty relatywnie stabilne.

Zauwazy¢ nalezy, ze zmiany w przepisach podatkowych wplywaty rowniez pozytywnie na
wysokos$¢ dochodow podatkowych, w szczegdlnosci po roku 2004. Dokonujac rozliczenia
za 2003 r. podatnicy korzystajacy z ulg podatkowych obnizyli podatek PIT o kwote
6,0 mld zt (za 2000 r. — o0 6,9 mld zt), podczas gdy dokonujgc rozliczenia za 2006 r. - juz
tylko o kwote 1,6 mld zt.

Na wysokos¢ dochodow podatkowych od 2007 r. mialy réwniez wplyw zmiany
W wysokosci odliczanej od dochodu sktadki na ubezpieczenie rentowe. Obnizenie stopy
sktadki rentowej spowodowato wzrost dochodu do opodatkowania, a w konsekwencji
podatku dochodowego. Szacowane skutki tego rozwigzania w podatku PIT w 2007 r.



wyniosty 0,3 mld zt oraz odpowiednio 1,3 mld zi, 1,4, mld zt i 1,5 mld zt w kolejnych
latach.

Pomimo ulgi prorodzinnej (obowigzujacej od 2007 r.), ktorej skutek finansowy wystapit po
raz pierwszy w 2008 r. i spowodowat obnizenie dochodow budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego — o 2,6 mld zt., jak réwniez dochoddéw budzetu panstwa — 0 2,8 mld zt,
dochody jednostek samorzadu terytorialnego z PIT byly w roku 2008 wyzsze niz w roku
poprzedzajacym o blisko 2,9 mld zt.

Nalezy mie¢ tez na uwadze, ze utrzymanie na stalym nominalnym poziomie wysokos$ci
progu dochodowego oraz kwoty zmniejszajacej podatek, okreslonych w skali podatkowe;j
w podatku dochodowym od oséb fizycznych, a takze pracowniczych kosztéw uzyskania
przychodow wplywa na wzrost dochodow jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu PIT.
Przyktadowo szacowany wzrost dochodéw w 2011 r. w stosunku do 2010 r. wynosi
600 min zt.

Pozytywny wplyw na wysoko$¢ dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego bedzie miata
rowniez ustawa z dnia 24 pazdziernika 2012 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
osob fizycznych (Dz. U. z 2012 r. poz. 1278), ktora stanowi realizacj¢ polityki podatkowej
i rodzinnej zapowiedzianej przez Prezesa Rady Ministrow w exposé. Ustawa wprowadza
zmiany w zakresie ulgi z tytulu uzytkowania sieci Internet, ulgi na dzieci, a takze ogranicza
preferencje w zakresie stosowania 50% zryczattowanych kosztow uzyskania przychodow
przez twoércow. Szacuje si¢, ze w 2013 r. dochody jednostek samorzadu terytorialnego
wzrosng o 81 min zt, a w 2014 r. 0 225 mln zi.

Ponadto, w zwiazku z planowanymi zmianami w systemie ubezpieczen spotecznych
(w zakresie wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne), w ustawie budzetowej na rok
2012 uwzgledniono $rodki na uzupetnienie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego,
Z przeznaczeniem na zwigkszenie czes$ci oswiatowej subwencji ogolnej o kwote 450 min zi.
z tytuhu planowanego wzrostu o 2% sktadki rentowej po stronie pracodawcy. W tym miejscu
nalezy podkresli¢, iz w zwigzku ze zmianami wprowadzanymi przez ustawe O zmianie
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektorych innych ustaw, ktore obnizaty
wymiar sktadki rentowej o 2% po stronie pracodawcy, czes¢ oswiatowa subwencji ogdlnej
na 2008 r. nie zostata z tego tytulu skorygowana.

2.Propozycja wprowadzenia dla gmin nowej czg$ci subwencji ogolnej, tj. czgsci
ekologicznej nie zasluguje na uwzglednienie przede wszystkim z uwagi na brak Srodkow
W budzecie panstwa na ten cel.

Bioragc pod uwage sytuacje finansowg panstwa, jakiekolwiek dodatkowe §rodki z budzetu
panstwa dla jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ przekazywane wylacznie na
sciSle okreslone zadania, a kazda przekazana kwota powinna podlega¢ szczegolnym
zasadom rozliczania.

Niezaleznie od powyzszego, dla zaproponowanej subwencji ekologicznej nie zostaty
przedstawione zatozenia kalkulacji uzasadniajagcej wysoko$¢ kwoty bazowej (200zt/ha
terenu chronionego), ktora bylaby podstawg ustalania wysokos$ci subwencji wyptacanej
corocznie gminie. Nie wskazano, jakie ograniczenia i koszty ponoszg rocznie samorzady
gminne z tytutlu wyznaczonych na ich terenach form ochrony przyrody. Nie wyjasniono
rowniez, czy do obliczania tej wartoSci wzigto pod uwage korzysci, jakie gmina osigga
Z tytutu istnienia krajowych form ochrony przyrody.

Projektodawcy, ustalajac wagi ochrony dla poszczegolnych rodzajow obiektow i obszarow
0 szczegolnych walorach przyrodniczych prawnie chronionych, nie uwzglednili réznic jakie
moga wystapi¢ pomiedzy poszczegdlnymi parkami krajobrazowymi czy tez obszarami



chronionego krajobrazu, jak réwniez w obrebie ich czeSci, determinujgcych rozwoj danej
gminy, np. w zakresie mozliwosci zabudowy uzaleznionych od wprowadzonych na ich
terenie zakazow.

Nieuzasadnione jest wiec traktowanie w sposdb jednakowy wszystkich parkow
krajobrazowych, czy tez obszardbw chronionego krajobrazu, bez uwzglednienia
rzeczywistego wptywu tych form ochrony na mozliwosci rozwojowe gminy i jej dochody.

Stosowanie rozwigzania, polegajacego na wyptacaniu subwencji ekologicznej w zwigzku
Z lokalizacjg w granicach gminy otuliny, gdzie nie obowiazuja zakazy wprowadzone na
terenie form ochrony przyrody, moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej subwencja zwigzana
z umiejscowieniem parku krajobrazowego na terenie danej gminy moze by¢ réwna
otrzymanej przez inng gminge, na terenie ktorej znajduje si¢ jedynie otulina tego parku.

Laczna kwota czgsci ekologicznej subwencji 0golnej, wyszacowana przez projektodawcow
na 800 mln zl, nie jest mozliwa do zweryfikowania z uwagi na brak danych. Nalezy bowiem
mie¢ na uwadze, iz niektore formy ochrony przyrody pokrywaja si¢ na tym samym
obszarze. Istniejgce zbiory danych nie pozwalaja na uzyskanie informacji dla
poszczegblnych gmin o powierzchni jaka zajmuje dana forma ochrony przyrody, przy
rownoczesnym uwzglednieniu tylko tej formy, ktOra cechuje najwyzszy rezim ochronny,
i dla ktdérej zaproponowano w projekcie ustawy wyzszy wskaznik. Brak jest rowniez
informacji o areale otulin parkdw narodowych, rezerwatdw przyrody i parkéw
krajobrazowych, przyjetych w proponowanym sposobie wyliczania subwencji.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze obecno$¢ form ochrony przyrody na terenie gminy nie jest
jedynie barierg jej rozwoju. Atrakcyjne przyrodniczo tereny przyciagaja wielu
odwiedzajacych i poprzez rozwdj turystyki determinujg rozwoj gmin. Wiele samorzadow
potozonych na obszarach o wysokich walorach przyrodniczych uzyskuje z tego tytutu
znaczne dochody. Nie mozna zatem traktowa¢ obecnosci na terenie gminy obszarow
0 szczegolnych walorach przyrodniczych, jako czynnika generujacego wytgcznie straty
W budzecie danej gminy.

Mimo wielu potencjalnych ograniczen inwestycyjnych czy rozwojowych, program Natura
2000, w przeciwienstwie do wielu istniejagcych od lat w polskim prawodawstwie form
ochrony przyrody, moze nies¢ ze sobg nie tylko korzysSci stricte przyrodnicze. Obszary
Natura 2000 moga sta¢ si¢ istotnym zrodtem dochodu i obiektem rozwoju lokalnego.

Dotyczy to gléwnie takich zagadnien, jak:

— rozwoj turystyki — obszary Natura 2000 to elementy europejskiej sieci ekologicznej
Z naukowo potwierdzonym dobrym zachowaniem §rodowiska naturalnego, a co za tym
idzie — miejsca znane w catej Europie, dobre do efektywnego biernego i czynnego
wypoczynku, co moze stanowi¢ czynnik przyciggajacy turystow,

— doptaty dla prywatnych wiascicieli gruntoéw zlokalizowanych w granicach obszarow
Natura 2000 - przystuguja im wyzsze o ok. 20% doptaty w ramach programéw rolno-
srodowiskowych oraz ekwiwalent pienigzny za utracone korzysci, jesli dziatania
ochronne w ramach obszaru Natura 2000 wymagaja np. pdzniejszego niz zwykle
koszenia tak,

— wynagrodzenie dla miejscowej ludnosci za wykonywanie dzialan ochronnych
w obszarach Natura 2000, jak np. wykaszanie, wypas itp.,

— zwigkszenie szans dla samorzagdow na zdobycie dofinansowania na realizacj¢ projektow
1 programOw poprawiajacych stan infrastruktury (kanalizacja, drogi, $ciezki rowerowe,
kotlownie na biomasg, programy edukacyjne i szkoleniowe, konkursy itp.).



3. W projekcie ustawy zaproponowano wprowadzenie dla wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego nowej czesci subwencji ogdlnej, a mianowicie cze$ci rekompensujacej, ktora
ma obejmowa¢ dochody utracone w wyniku zmian w ustawach dotyczacych dochodow
wtlasnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze do konca 2003 r. jedynie gminy byly uprawnione do
otrzymania kwoty, wchodzacej w sktad czesSci rekompensujacej subwencji ogolnej, ktora
rekompensowata utracone dochody z tytutu ustawowych ulg i zwolnien w podatkach.

Zlikwidowana rekompensata ubytku dochodéw gmin z tytutu ustawowych ulg i zwolnien
niec obejmowata wszystkich ustawowych ulg i zwolnien jakie zawarte byly w przepisach
prawa, a jedynie ulgi i zwolnienia wymienione enumeratywnie w art. 24 pkt 2 ustawy z dnia
26 listopada 1998 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003
(Dz. U. Nr 150, poz. 983 z p6zn. zm.).

Nie jest wigc prawda stwierdzenie zawarte w uzasadnieniu do projektu ustawy, iz od
stycznia 2004 r. usuni¢ta zostala zasada rekompensowania jednostkom samorzadu
terytorialnego ubytkow jakie w ich dochodach wiasnych powodujg zmiany prawne.

Z chwilg wejscia w zycie ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego nastgpita likwidacja czes$ci rekompensujacej subwencji ogodlnej
Z tytulu ulg i zwolnien ustawowych, a ubytek dochodéw w gminach zostal wyré6wnany
poprzez zwiekszenie udzialu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych.

Obecnie niektore ustawowe ulgi i zwolnienia w podatkach sg rekompensowane badz
z budzetu panstwa w formie dotacji (np. zwolnienie z podatku rolnego i le$nego
przedsigbiorcow o statusie centrum badawczo-rozwojowego), badz ze Srodkéw
odpowiednich funduszy (np. zwolnienie z podatku od nieruchomosci gruntéw bedacych
wlasno$cig Skarbu Panstwa pokrytych wodami jezior o cigglym doptywie lub odptywie wod
powierzchniowych oraz gruntdw zajetych pod sztuczne zbiorniki wodne).

Wymaga podkreslenia réwniez fakt, iz skutki ulg 1 zwolnien ustawowych udzielanych przez
gminy nie sg ujmowane w sprawozdaniu z wykonania dochoddéw podatkowych Rb-PDP
I nie sg wliczane do potencjalu dochodowego gminy. Nie powoduja wiec wzrostu wskaznika
dochodéw podatkowych, a w konsekwencji — w przypadku gmin o niskich dochodach
podatkowych — moga powodowaé wzrost kwoty podstawowej czeSci wyroOwnawczej
subwencji ogolnej.

Nalezy podkresli¢, ze ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
z Nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.) okresla w art. 50 wymogi dotyczace projektéw aktow
prawnych, w zakresie skutkow finansowych, jakie wywotuja. Projekt ustawy skutkujace;j
zmiang poziomu dochodéw lub wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego wymaga
okreslenia wysokosci skutkow tych zmian, wskazania zrodetl ich sfinansowania oraz
zaopiniowania przez Komisj¢ Wspdlng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Obowigzek sporzadzenia Oceny Skutkow Regulacji oraz oszacowania skutkow finansowych
przedstawianego Radzie Ministrow projektu aktu prawnego, pozwala na analiz¢ kazdego
projektu w aspekcie wplywu na budzety jednostek samorzadu terytorialnego. Obowigzek
oszacowania skutkow finansowych i wskazania zroédet ich finansowania, spoczywa na
projektodawcy inicjujagcym opracowanie danego projektu aktu prawnego. Projekty aktow
prawnych podlegaja zaopiniowaniu przez Komisj¢ Wspdlng Rzadu 1 Samorzadu
Terytorialnego, dzigki czemu Strona Samorzagdowa ma mozliwos¢ merytorycznego
wypowiadania si¢ w przedmiocie zaproponowanych rozwigzan.
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4. Skutki proponowanych zmian

Zaproponowane zwigkszenie udziatu jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach
z podatku dochodowego od oséb fizycznych spowodowatoby zwigkszenie ich dochodow
tacznie:

- 0 kwotg 7.600 mln zt w warunkach 2011 r.
- 0 kwote 8.163 miIn zt w warunkach 2012 r.

Zwigkszenie dochoddw z tytulu udzialu w podatku PIT spowodowatoby koniecznosé
wyrownania dysproporcji w dochodach srodkami z budzetu panstwa. Rozktad dochodéw
Z tytulu udzialu we wplywach z podatku PIT jest bowiem nierownomierny — najwyzszy
w duzych miastach, najnizszy w gminach wiejskich.

Konsekwencja wprowadzenia zmian proponowanych w art. 4 - 7 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego byloby nie tylko zwigkszenie dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0séb
fizycznych, ale rowniez zwigkszenie wplat do budzetu panstwa i o t¢ samg kwotg czesci
réwnowazacej 1 regionalnej subwencji ogdlne;.

Przyjecie rozwigzan zaproponowanych w obywatelskim projekcie ustawy nie jest mozliwe
z uwagi na skutki finansowe dla budzetu panstwa, ktére obrazujg ponizsze zestawienia.

Zestawienie kwot dochodéw z tytutu udzialu we wptywach z podatku dochodowego od osob

fizycznych na podstawie obowiazujacej ustawy oraz kwot tych dochodow wyliczonych —
w warunkach 2011 r. — na podstawie projektu ustawy, przedstawia si¢ nast¢pujgco:

ST wediugp?fgg;;céi\tlg qcych wedtug projektu ustawy Roznica
% udziatu | kwota tys. zI % udzialu kwota tys. zi % udzialu | kwota tys. z{
1. 2. 3. 4. 5. 6. 7.
Gminy* 37,12 22.308.536 46,56 27.981.827 9,44 5.673.291
Powiaty 10,25 6.154.333 13,03 7.823.508 2,78 1.669.175
Wojewodztwa 1,60 960.676 2,03 1.218.858 0,43 258.182
Razem JST 48,97 29.423.545 61,62 37.024.193 12,65 7.600.648

*/ w 2011 r. udzial w PIT wynosit 37,12%, tj. o 2,22 punktu procentoweg0 mniej niz okreslono docelowo
W obowiagzujacych przepisach; wg projektu ustawy przyjeto odpowiednio udzial w PIT w wysokosci 46,70%.

W warunkach roku 2012 (kwoty planowane) zestawienie skutkow proponowanej zmiany
przedstawia si¢ nastepujaco:

ST Wediugp?fgg?;%ict] qcych wedtug projektu ustawy Roznica
% udziatu | kwota tys. zI % udzialu kwota tys. zi % udzialu | kwota tys. z{
1. 2. 3. 4. 5. 6. 7.
Gminy* 37,26 24.044.996 46,70 30.136.911 9,44 6.091.915
Powiaty 10,25 6.614.633 13,03 8.408.650 2,78 1.794.017
Wojewddztwa 1,60 1.032.528 2,03 1.310.020 0,43 277.492
Razem JST 49,11 31.692.157 61,76 39.855.581 12,65 8.163.424

*/ w 2012 r. udziat w PIT wynosit 37,26%, tj. 0 2,08 punktu procentowego mniej niz okreslono docelowo
W obowiazujacych przepisach; wg projektu ustawy przyjeto odpowiednio udziat w PIT w wysokosci 46,56%.
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W warunkach roku 2012 wielko$¢ cze$ci wyrdOwnawczej wzrostaby tacznie o 1.246 min zi,
za$ kwota wplat do budzetu panstwa, dokonywanych przez gminy, powiaty i wojewddztwa,

wzrostaby tgcznie o 353 min zl, co prezentuje ponizsza tabela.

kwoty w tys. zt
I (oo
wedtug obowigzujgcych . Roznica
ST orzepisow wedlug projektu ustawy -1
czesé czesé czesé
wyréwnawcza wplaty wyréwnawcza wplaty wyréwnawcza wplaty
Gminy 6.193.529 | 651.051 7.038.343 | 736.967 844.814 | 85.916
Powiaty 1.506.806 | 1.068.691 1.875.668 | 1.323.587 368.862 | 254.896
Wojewodztwa 1.004.886 | 687.171 1.036.979 | 699.633 32.093 | 12.462
Razem JST 8.705.221 | 2.406.913 9.950.990 | 2.760.187 1.245.769 | 353.274

Akceptacja regulacji zawartych w obywatelskim projekcie ustawy (druk 848) wiazalaby si¢
z koniecznoscig zadtuzenia si¢ panstwa, brak byloby bowiem $rodkéw na realizacj¢ zadan
finansowanych z budzetu panstwa. Przyjecie takiego rozwigzania poglebitoby deficyt
budzetu panstwa. Zwigkszenie deficytu zwigzane z ubytkiem dochodow i zwigkszeniem
wydatkow budzetu panstwa miatoby charakter znaczacy i trwaly (tacznie o 10.209 mld zt
wg warunkow z 2012 r.). Wiazaloby si¢ z koniecznos$cig jego corocznego finansowania
poprzez zacigganie dtugu publicznego. Nie jest to mozliwe z uwagi na obowigzujace
w Polsce reguty fiskalne, wynikajace z prawa krajowego (limit 60% relacji pahstwowego
dhlugu publicznego do PKB i progi ostrozno$ciowe z ustawy 0 finansach publicznych)
i unijnego (kryterium 60% PKB dla dtugu i 3% PKB dla deficytu oraz $srednioterminowy cel
budzetowy 1% deficytu sektora general government).

Alternatywnie, uzupelnienie tego ubytku finansow publicznych neutralne dla deficytu
I dlugu publicznego wymagatoby znalezienia oszczgdnosci w budzecie panstwa w postaci
zwigkszenia dochodéw lub ograniczenia wydatkéw o kwote 10.209 mld zt rocznie. Projekt
ustawy nie zawiera propozycji w zakresie stawek podatkowych, ktore nalezatoby
W rezultacie podnie$¢ oraz zadan panstwa finansowanych z budzetu, z ktérych nalezaloby
zrezygnowac.

Zaznaczy¢ nalezy, ze Polska jest obecnie objeta procedura nadmiernego deficytu
I zgodnie z rekomendacja Rady Ecofin (z dnia 7 lipca 2009 r.) jest zobowigzana do korekty
deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w wiarygodny 1 trwaty sposob.
Celem fiskalnym rzadu jest takze ustabilizowanie deficytu strukturalnego na poziomie
sredniookresowego celu budzetowego (1% PKB), a przestrzeganie sredniookresowego celu
budzetowego jest przewidziane w krajowych $redniookresowych ramach budzetowych
zgodnie z rozdziatem IV dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie
wymogow dla ram budzetowych w panstwach cztonkowskich.

W celu zmniejszenia nierdwnowagi finanséw publicznych do poziomu zapewniajacego
stabilnos¢ w dlugim okresie niezbedne jest dalsze prowadzenie reform konsolidujacych
I stabilizujacych finanse publiczne. Zaproponowane w projekcie obywatelskiego projektu
ustawy zmiany prowadza do wzrostu nierownowagi fiskalnej i/lub w perspektywie wzrostu
fiskalizmu panstwa.
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IV. Reasumujac stwierdzi¢ nalezy:

1) w wyniku reformy samorzadowej w roku 1998 przekazano jednostkom samorzadu
terytorialnego zadania publiczne wraz ze S$rodkami finansowymi na ich realizacje.
Samorzady nie przejely jednak kosztow obstugi dlugu publicznego, ktoéry wynikal
z finansowania tych zadan w przesztosci. Caly ci¢zar obstugi tego dlugu pozostat
w budzecie panstwa,

2) jednostki samorzadu terytorialnego otrzymuja $rodki pochodzace z budzetu Unii
Europejskiej przeznaczone na finansowanie programéw i projektéw realizowanych przez te
jednostki, jednoczesnie nie partycypujac w kosztach cztonkowstwa w Unii; w latach 2004-
2011 do budzetow samorzadowych trafito 58 mld zt srodkéw z budzetu UE, co stanowi 38%
w kwocie netto wszystkich $rodkéw z budzetu UE przekazanych do Polski (po
pomniegjszeniu tych $rodkéw o sktadke czlonkowska do budzetu UE, ktdra pochodzi
z budzetu panstwa),

3) Wnioskodawcy w sposob wybiorczy przedstawili obraz sytuacji finansowej samorzadow
pomini¢to rozwigzania korzystne dla gospodarki jednostek samorzadu terytorialnego - nie
uwzgledniono $rodkéw przekazanych w formie dotacji na zadania wlasne i subwencji z
budzetu panstwa (np. w latach 2004-2011 z budzetu panstwa przekazano dotacje na
realizacj¢ zadan wilasnych samorzadow w tacznej wysokosci 44.096.536 tys. zt, w tym na
zadania inwestycyjne 12.837.860 tys. zt. ),

4) nie wskazano regulacji, ktore zwickszaty dochody samorzadow — na przestrzeni lat 2005-
2011 wprowadzono zmiany w przepisach prawa, ktore przyczynity si¢ do zwigkszenia
dochodow samorzadow (zwigzane to bylo miedzy innymi z likwidacjg ulg i zwolnien
ustawowych),

5) wprowadzenie regulacji zawartych w obywatelskim projekcie ustawy o0 zmianie ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (druk nr 848) spowodowatoby skutki
finansowe dla budzetu panstwa — w warunkach 2012 r. - w tacznej wysokosci 10.209 min zt.
Ponadto nastgpitloby zwickszenie wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego
przeznaczonych na wplaty do budzetu panstwa tacznie o 353 min zt,

6) przyjecie rozwigzan zawartych w projekcie poglebitoby deficyt budzetu panstwa, co
wigzatoby si¢ z konieczno$cig jego corocznego finansowania poprzez zacigganie dlugu
publicznego — nie jest to mozliwe z uwagi na obowigzujace w Polsce reguly fiskalne,
wynikajgce z prawa Krajowego i unijnego.

Rada Ministrow negatywnie ocenia obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy
0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (druk nr 848).
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