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Stanowisko Rzadu
wobec senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (druk sejmowy nr 971)

l. Propozycje zawarte w projekcie ustawy

Celem projektu ustawy, wedlug Projektodawcow, jest zwickszenic dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) z tytulu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od osob
fizycznych (PIT), w nastgpujacy sposob:

—gminy z 39,34% do 43,93%,
— powiaty z 10,25% do 11,49%,
—wojewodztwa z 1,60% do 1,79%.

Ma to zapewni¢ wyrdéwnanie ubytkow w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
spowodowanych wprowadzeniem w 2019 r. zmian w ustawie o podatku dochodowym od o0sob
fizycznych:

— w wysokos$ci 1 225 mln zt na skutek zmian wprowadzonych ustawg z dnia 4 lipca 2019 r.
0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych oraz ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze S$rodkow
publicznych (Dz. U. poz. 1394) — w tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie z oceng skutkéw
regulacji ubytek ten oszacowano dla 2020 r. i kolejnych lat w kwocie 1 138 min z{ rocznie,

—w wysokos$ci 4 812 min zt na skutek zmian wprowadzonych ustawg z dnia 30 sierpnia 2019 r.
0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych oraz ustawy o zmianie ustawy
0 podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1835).

W ocenie Projektodawcow bez proponowanej rekompensaty nie bedzie mozliwe powstrzymanie
spadku tempa rozwoju polskich gmin, powiatow i wojewodztw. Powstrzymanie spadku poziomu
inwestycji lokalnych i regionalnych zapewni tez wieksze wptywy do budzetu panstwa z podatku
VAT i podatkow dochodowych.

W uzasadnieniu do projektu ustawy Projektodawcy przedstawiaja analize¢ sytuacji finansowe;j
jednostek samorzadu terytorialnego, ktdra stanowita podstawe podjecia inicjatywy ustawodawczej

oraz proponowanych przepisow.

Odnoszac si¢ do powyzszego, nalezy zauwazy¢, co nastepuje.



1. Analiza sytuacji finansowej JST w latach 2010-2020

Analizy dokonano w oparciu o dane ze sprawozdan jednostek samorzadu terytorialnego za lata
2010-2020. Dane za 2020 r. s3 danymi wstepnymi Wedtug stanu na 11 marca 2021 r.

Obowigzujacy system finansowania samorzadoéw, na ktory skladajg si¢ dochody wtasne,
subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa, dostarcza samorzadom rokrocznie
wyzszych dochodow.

Analizujac sytuacje finansowa jednostek samorzadu terytorialnego stwierdzi¢ nalezy, ze w okresie
2010-2020 dochody ogotem jednostek samorzadu terytorialnego wzrosty o 87,3%, tj. o kwote
142,1 mld zt. O ile w 2010 r. samorzady osiagne¢ty dochody w wysokosci 162,8 mld zt, to w 2020 r.
byto to juz 304,9 mld zi.
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Porownujac gtowne kategorie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego nalezy stwierdzié,
iz w okresie 2010-2020 dochody wtasne jednostek samorzadu terytorialnego wzrosty o 86,2%,
dotacje 0 147,2%, a subwencje ogblne o 42,8%.
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Tempo wzrostu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w ostatnich 10 latach byto wyzsze
niz tempo wzrostu PKB. Dochody ogoétem jednostek samorzadu terytorialnego zwigkszyly
si¢ W mniejszym stopniu niz PKB tylko w 2011 r. o 3,0 punktu procentowego, w 2012 r.
0 0,1 punktu procentowego i w 2015 r. 0 2,9 punktu procentowego, co przedstawia ponizszy
wykres. W 2020 r. dochody ogotem jednostek samorzadu terytorialnego, w pordwnaniu
do 2019 r., wzrosty 0 9,5%, a PKB 0 1,3%.
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W omawianym okresie odnotowano takze istotny wzrost dochodéw witasnych (0 67,8 mld zt).

Na przestrzeni lat 2010-2020 udziat dochodow z PIT w dochodach ogétem i dochodach wtasnych
jednostek samorzadu terytorialnego zwiekszyt si¢. Lacznie dla wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego udzial dochodow z PIT w dochodach ogétem wzrost z 16,5% do 18,1%,
a w dochodach wtasnych z 34,2% do 37,6%.



Dochody jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu udzialu we wptywach z PIT wzrosly
w 2020 r., w poréwnaniu do 2010 r., 0 104,8%. W tym samym okresie dochody z tytulu udziatu
we wplywach z podatku dochodowego od o0sob prawnych (CIT) zwigkszyly si¢ o 85,0%.
Systematyczne wzrosty dochodow z tytutu PIT i CIT spowodowane byty wzrostem koniunktury
i — wprowadzanymi przez Rzad w ostatnich latach — zmianami uszczelniajacymi system

podatkowy.
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Poréwnanie dynamiki wzrostu dochodéw wiasnych z uwzglednieniem PIT 1 CIT wskazuje,
ze wszystkie te dochody charakteryzuja si¢ wyzsza dynamika wzrostu niz PKBL.

1 Jedyny wyjatek stanowi zmniejszenie dochodéw z CIT w latach 2012-2013 spowodowane wahaniami koniunktury
oraz zmniejszenie w 2020 r. dochodéw z PIT z powodu pogorszenia si¢ sytuacji gospodarczej bedacej efektem

wplywu pandemii.



Dynamika wzrostu dochodéw wlasnych w tym PIT i CIT w stosunku do dynamiki PKB
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Kolejnym, kluczowym zrodtem dochodéw dla jednostek samorzadu terytorialnego, jest subwencja
ogolna, ktora pochodzi ze srodkdéw budzetu panstwa (poza cze$ciami rbwnowazacymi i czes$cia
regionalna, ktore pochodzg z wptat). W 2020 r. subwencja ogdlna wynosita 67,0 mld zi, tj. byta
wyzsza 0 42,1% w odniesieniu do kwoty za 2010 r. w wysokosci 47.2 mld zt.

Najwyzszy wzrost dotyczyt cze$ci o$wiatowej i wynosit 43,3%. W latach 2010-2020 JST
otrzymatly z budzetu panstwa subwencje o§wiatowa w wysokosci 454,0 mld zt.

Subwencja ogélna, w tym cze$¢ oswiatowa w latach 2010-2020
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Z powyzszego wynika, ze budzet panstwa istotnie wspiera samorzady poprzez gwarantowang
subwencje, ktora corocznie podlega wzrostowi.

Poza przedstawionymi wyzej dochodami wtasnymi oraz dochodami z tytulu subwencji ogolnej
jednostki samorzadu terytorialnego otrzymuja rowniez z budzetu panstwa $rodki w formie dotacji
celowych.

W latach 2010-2020 Rzad wspieral realizacj¢ zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego
przekazujac na te cele dotacje z budzetu panstwa w lgcznej wysokosci 78,8 mld zi, w tym na
zadania inwestycyjne 16,8 mld zt. Dotacje na finansowanie zadan z zakresu administracji
rzgdowej w analizowanym okresie wyniosty 343,9 mld zt. W 2020 r., w poréwnaniu do 2010 r.,
dotacje te wzrosty o 277,8%.

Nalezy podkresli¢, ze transfery z budzetu panstwa, tj. subwencja ogo6lna i dotacje ogotem,
stanowity w dochodach jednostkach samorzadu terytorialnego w latach 2010-2020 istotny udziat,
ktory zawierat si¢ w przedziale od 48,0% do 52,0%.

Analizujac natomiast poziom wydatkoéw jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2010-2020
stwierdzi¢ nalezy rowniez systematyczny ich wzrost. Porownujgc jednak dynamike¢ wzrostu
wydatkow ogdtem pomiedzy rokiem 2010 a 2020 do dynamiki wzrostu dochodéw ogotem
w analogicznym okresie czasu widaé, ze przyrost dochodéw ogdétem pomiedzy tymi latami
jest wyzszy 1 wyniost az 87,3%, (kwota 142,1 mld zl), natomiast wzrost wydatkow osiagnat
poziom 68,3% (kwote 121,5 mld zt).
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W latach 2011-2020 tacznie we wszystkich jednostkach samorzadu terytorialnego dochody
biezace byly wyzsze niz wydatki biezace, a wypracowana nadwyzka operacyjna byta nominalnie
kazdego roku wyzsza . W 2019 r. uksztaltowata si¢ na poziomie 24,2 mld zt. W 2020 r., w roku
walki z pandemia, nadwyzka operacyjna byla nizsza i wyniosta 21,4 mld zt.

Istnienie wysokiej nadwyzki operacyjnej swiadczy pozytywnie 0 mozliwo$ciach inwestycyjnych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz o ich zdolnosci do sptaty zadluzenia. Nadwyzka



operacyjnaw 2019 r. byta wyzsza, w odniesieniu do 2011 r., 0 119,7%, a w 2020 r. w poréwnaniu
z 2011 r., wzrosta o0 94,5%.

Nadwyzka operacyjna w latach 2010-2020 w mld zt
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Wypracowana nadwyzka operacyjna daje mozliwosci zwigkszania zadtuzenia. W zwiazku z tym
dokonano analizy, ktora pokazuje jak na przetomie lat 2010-2020 zmienity si¢ mozliwos$ci sptaty
zaciggnigtych przez samorzady zobowigzan za pomoca wypracowanej nadwyzki operacyjnej
w latach.

Okres splaty zadluzenia poprzez nadwyzke operacyjna w latach
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Na wykresie wida¢ znaczny spadek ilosci lat niezbednych do splaty zaciagnigtych
przez samorzady zobowigzan wypracowang nadwyzka operacyjng. Poczatkowo, w roku
2010, potrzeba bylo blisko 6 lat do sptaty zadluzenia a na koniec 2019 okres sptaty wynosit
juz mniej niz 3,5 roku. W 2020 r. samorzady terytorialne potrzebowaly na sptat¢ zobowigzan
wypracowang nadwyzkg operacyjng 4 lata i 2 miesigce.



Zadtuzenie w JST w 2020 r. wyniosto 89,8 mld zt i stanowito 29,5% planowanych dochodéw
ogotem.

Z powyzszych analiz wynika, ze na przestrzeni ostatnich lat sytuacja finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego ulegta znacznej poprawie. Wplyw na to miata zardwno dobra sytuacja
makroekonomiczna, jak rowniez szereg podjetych dziatan majacych na celu zwigkszenie stopnia
przestrzegania przepisow podatkowych. Efektem tych dzialan byt systematyczny wzrost
dochodow podatkowych, w tym dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu udziatow
w PIT, z wyjatkiem 2020 r., w ktorym koniunktura byta zachwiana na skutek pandemii.

I1l.  Dzialania legislacyjne majace wplyw na dochody JST

1. Zmiany w obszarze podatkéw dochodowych

Projektodawcy w uzasadnieniu do projektu ustawy wskazuja jako gtdéwnag przyczyne ubytku
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, a tym samym konieczno$¢ opracowania
niniejszego projektu ustawy, wejscie w zycie dwoch, wskazanych na wstepie, projektow ustaw
(ustawy z dnia 4 lipca 2019 r. i z dnia 30 sierpnia 2019 r.), na mocy ktorych nastgpit, zdaniem
Projektodawcow, spadek dochodow z tytutu PIT.

Odnoszac si¢ do informacji zawartych w uzasadnieniu, iz ,,teza o trwalym zwigkszeniu dochodow
JST z podatkéw dochodowych jest btedna”, nalezy zauwazy¢, iz byta ona postawiona w 2019 r.
w trakcie prac nad:

1) ustawg z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych,
ustawy o s$wiadczeniach rodzinnych oraz ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkéw publicznych (Dz. U. poz. 1394), ktorg wprowadzono, z dniem
1 sierpnia 2019 r., zwolnienie od podatku dochodowego dla podatnikéw, do ukonczenia
przez nich 26. roku zycia, uzyskujacych przychody ze stosunku stuzbowego, stosunku pracy,
pracy naktadczej, spotdzielczego stosunku pracy oraz umow zlecenia;

2) ustawa z dnia 30 sierpnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
oraz ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1835), ktorg wprowadzono, od 1 pazdziernika 2019 r., zmiany
polegajace na:

— obnizeniu kosztow pracy przez ponad dwukrotne podniesienie kosztow uzyskania

przychodow dla pracownikow,

— obnizeniu z 18% do 17% stawki podatku okreslonej w pierwszym przedziale skali
podatkowe;j.

Do 2019 r. obserwowany byt bowiem znaczny wzrost wplywow z tytutu PIT jak i CIT, mimo
stosowania przez podatnikow dwustopniowej skali podatkowej oraz odliczen, w tym tzw. ulgi
na wychowanie dzieci.
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Wzrost wplywow z tych podatkdéw byt wynikiem zaréwno dobrej sytuacji makroekonomicznej,
jak réwniez szeregu dziatan majacych na celu zwigkszenie stopnia przestrzegania przepisow
podatkowych, ograniczajacych straty z tytutu oszustw oraz unikania opodatkowania. Do dziatan
tych zaliczy¢ nalezy migdzy innymi: publikowanie ostrzezen przed optymalizacjg podatkows,
wdrozenie dla wszystkich przedsigbiorcow systemu miesigcznego raportowania sprzedazy
I zakupow (JPK), czy tez wprowadzenie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Podjeto
rowniez szereg dzialan legislacyjnych w obszarze podatkéw dochodowych majacych na celu
uszczelnienie systemu podatkowego, polegajacych w szczegodlnosci na:

— limitowaniu wysokosci kosztow uzyskania przychodow,

— rozdzieleniu Zrédet przychodéw w CIT,

— wprowadzeniu nowych przepisow dotyczgcych leasingu samochodéw osobowych,

— ograniczeniu cienkiej kapitalizacji,

— modyfikacji przepiséw dotyczacych zagranicznej jednostki kontrolowanej,

— modyfikacji przepisow dotyczacych podatkowej grupy kapitatlowe;j.
Wskazane dziatania w sposob trwaly wplywaja na wzrost dochodow z tytutu podatkéw
dochodowych.
Zwigkszenie wplywow z tytulu podatkow dochodowych umozliwito podjecie dziatan w celu
obnizenia obcigzen podatkowych podatnikow podatku dochodowego od oséb fizycznych, stad
zmiany wprowadzone powotanymi wyzej ustawami juz w trakcie 2019 r.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze mimo wprowadzonych w 2019 r. rozwigzan, wpltywy (budzetu
panstwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego) w 2019 r. z tytutu podatku dochodowego od os6b
fizycznych wyniosty 122,0 mld zt i byly o 1,4% wyzsze od wielkos$ci planowanej na 2019 r.
(0 10,1% wyzsze niz wptywy w 2018 r.).

Wysokos$¢ wptywow z tytutu podatkéw dochodowych jest na biezgco monitorowana. Jednakze
wykonanie dochodéw z tytutlu podatku dochodowego od 0sob fizycznych w poszczegolnych
miesigcach 2020 r. przebiegato inaczej niz w latach poprzednich. Jest to wynik zmian
wprowadzonych w 2019 r., sytuacji gospodarczej oraz dziatan legislacyjnych majacych na celu
wspieranie firm i ich ochrone przed negatywnymi skutkami wywotanymi pandemia.



Do rozwigzan tych zaliczy¢ nalezy m. in. przesunigcie termindw przekazania zaliczek na podatek
dochodowy od 0s6b fizycznych. Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 1 czerwca
2020 r. w sprawie przedluzenia termindow przekazania przez niektorych ptatnikow zaliczek
na podatek dochodowy i zryczattowanego podatku dochodowego (Dz. U. poz. 972) zostat
przedtuzony m.in.:

1) termin przekazania kwoty pobranych zaliczek na podatek i zryczaltowanego podatku
dochodowego do dnia 20 pazdziernika 2020 r. — w przypadku zaliczek na podatek
| zryczaltowanego podatku dochodowego pobranych od podatnikow przez platnikow
w kwietniu 2020 r. przewidziany w art. 520 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1426, z p6zn. zm.), zwanej dalej
,ustawa”’;

2) do dnia 20 grudnia 2020 r. terminy przewidziane w:

— art. 38 ust. 1 ustawy — w przypadku zaliczek na podatek dochodowy, o ktérych mowa
w art. 31 ustawy, pobranych od podatnikéw w maju 2020 r.,

— art. 42 ust. 1 ustawy — w przypadku zaliczek na podatek dochodowy i zryczattowanego
podatku dochodowego, o ktorych mowa odpowiednio w art. 41 ust. 1 i 4 ustawy,
od dokonanych $wiadczen z tytulu dziatalno$ci wykonywanej osobiscie, o ktorej mowa
w art. 13 pkt 8 ustawy oraz z tytutu praw autorskich i praw pokrewnych, pobranych
od podatnikéw w maju 2020 r.

— platnikom, ktorzy poniesli negatywne konsekwencje z powodu COVID-19, o ktéorym
mowa w ustawie z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych

z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych

oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 1842, z p6zn. zm.).

Powyzsze skutkuje obnizeniem wplywow z tytutu podatku dochodowego od oséb fizycznych
(budzetu panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego), ktore w okresie 1-IX 2020 r. wyniosty
83,8 mld zt i byly 0 5,7% nizsze niz w analogicznym okresie 2019 r.

Dodatkowo zauwaza si¢, ze w celu wsparcia firm w trudnym okresie wywolanym COVID-19
oraz wprowadzonymi ograniczeniami w wykonywaniu niektorych rodzajow dziatalnosci
gospodarczej powodujagcymi negatywne konsekwencje ekonomiczne dla przedsigbiorcow
bedacych ptatnikami podatku dochodowego od o0sob fizycznych rozporzadzeniem Ministra
Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 19 listopada 2020 r. (Dz. U. poz. 2054)
przedtuzono terminy przekazania przez niektorych ptatnikéw zaliczek na podatek dochodowy
| zryczattowanego podatku dochodowego pobranych od podatnikow przez platnikow
W pazdzierniku, listopadzie lub grudniu 2020 r. Zgodnie z rozporzadzeniem terminy przedtuza
si¢ do:

— 20 maja 2021 r. podatku pobranego przez ptatnikow w pazdzierniku 2020 r.,
— 20 czerwca 2021 r. podatku pobranego przez ptatnikéw w listopadzie 2020 r.,

— 20 lipca 2021 r. podatku pobranego przez ptatnikow w grudniu 2020 r.
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2. Zmiany w innych przepisach prawnych, ktére maja wplyw na sytuacje finansowa
JST

Na tym tle nalezy takze zauwazy¢, ze zasadniczo w kazdym roku budzetowym wchodza w Zycie
zmiany w przepisach prawnych, ktére maja okreslony wptyw na sytuacje¢ budzetowa jednostek
samorzadu terytorialnego, zard6wno po stronie dochodowej, jak i po stronie wydatkowej. Poza tego
rodzaju zmianami w ostatnich latach mialy réwniez miejsce zmiany w prawie finansow
publicznych wprowadzajace istotne nowe narzgdzia z punktu widzenia zarzadzania finansami
samorzadowymi. Catkowite skutki wszystkich takich zmian na sytuacj¢ dochodowa 1 wydatkowa
jednostek samorzadu terytorialnego jest bardzo trudno wskazaé, ale jednoczesnie nie powinno
si¢ pomija¢ zadnej zmiany przy okazji oceny ich wptywu na stan finanséw samorzadowych.

Wskazane w uzasadnieniu do projektu zmiany zostaly dobrane w sposob dos¢ selektywny.
W ogoéle nie poruszono kwestii zmian prawnych odnoszacych si¢ pozytywnie do sposobu
prowadzenia gospodarki finansowej samorzadow. Projekt ustawy oraz uzasadnienie do tego
projektu odnoszg si¢ wylacznie do jednej strony skutkoOw rozwigzan prawnych, a nie przedstawiaja
bilansu rozwigzan, tj. zarowno skutkujgcych ubytkiem, jak i wzrostem dochodow.

Trzeba zatem wskaza¢ rowniez na te regulacje, ktdre pozytywnie wptyngly na finanse
samorzadowe. Argumentujagc bowiem potrzebe i cel zmiany ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U z 2021 r. poz.38), Projektodawcy
uwypuklili wylacznie regulacje, ktére ich zdaniem negatywnie oddziatywaty na poziom dochodow
samorzagdowych. Nie wzi¢to natomiast pod uwage rozwigzan, ktore mialy pozytywny wptyw na
gospodarke finansowg jednostek samorzadu terytorialnego, do ktorych zaliczy¢ nalezy, miedzy
mnnymi:

— ustawe z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Rzagdowym Funduszu Rozwoju Drog (Dz. U. z 2020 r.
poz. 1430, z p6zn. zm.), ktoéra przewiduje dofinansowanie w wysokosci do 80% wartoSci
inwestycji (przy czym nie moze ono przekroczy¢ kwoty 30 min zt na zadanie), polegajacych na
m.in. budowie, przebudowie lub remoncie drog samorzadowych (rowniez o charakterze
obronnym), podczas gdy poprzednio wsparcie finansowe zostalo okreslone na poziomie
do 50% kosztow realizacji przedsigwzigcia. Nizsza wysokos¢ dofinansowania wymagata
wiekszego naktadu srodkow wlasnych, uniemozliwiajgc udzial mniej zamoznych gmin i powiatow
W realizacji inwestycji. Okreslone w poprzednim stanie prawnym wsparcie finansowe z budzetu
panstwa wynoszace 800 000 tys. zl rocznie umozliwito zaspokojenie zgloszonych potrzeb
inwestycyjnych jednostek samorzadu terytorialnego na poziomie ok. 46,5% (w roku 2016 i 2017)
przy wykorzystaniu $srodkéw na poziomie ok. 98,55 %. Ustawa o Rzagdowym Funduszu Rozwoju
Drog, poprzez zmiang systemu finansowania zadan i1 wprowadzenie mozliwosci realizacji
inwestycji wieloletnich, oferuje znacznie wyzsza pule $rodkow finansowych wynoszacych
ponad 3 mld zt.

W 2020 r. do budzetu Ministra Infrastruktury — dysponenta Rzagdowego Funduszu Rozwoju Drog
z budzetu panstwa zostaty przekazane srodki w kwocie 1,1 mld zt z przeznaczeniem na zasilenie
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Funduszu. Dodatkowo w ramach nowelizacji $rodki zostaly zwigkszone o kwote 3,8 mld zt
z przeznaczeniem na zasilenie Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég , w tym 1,1 mld zt w ramach
przesunigcia §rodkow z roku 2021 na rok 2020 i 2,7 mld zt jako dodatkowe zwigkszenie.

Ze $rodkéw Rzadowego Funduszu Rozwoju Drog finansowane moga by¢é rowniez zadania
mostowe, na ktére udzielono dofinansowania kosztow przygotowania inwestycji na podstawie
programu uchwalonego przez Rad¢ Ministréw na podstawie przepisow ustawy z dnia 6 grudnia
2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Ustanowiony uchwata nr 93/2018 z dnia 9 lipca
2018 r., zmieniong uchwalg nr 64/2020 z dnia 27 maja 2020 r. Rzagdowy Program Uzupetniania
Lokalnej i Regionalnej Infrastruktury Drogowej — Mosty dla Regionow przewiduje wsparcie
dla jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2019-2028 w tacznej wysokosci 2,300 min zt,
w tym z budzetu panstwa 90 mln zt oraz ze $rodkéw Rzadowego Funduszu Rozwoju Drog
w wysokosci 2,210 mln zi.

Ponadto ustawa 0 Rzadowym Funduszu Rozwoju Drog poszerzyla katalog zadan objetych
dofinansowaniem 0 zadania obwodnicowe (budowa obwodnic w ciggach drog wojewddzkich)
oraz zadania miejskie (budowa, przebudowa lub remont drég wojewoddzkich, powiatowych
| gminnych zarzgdzanych przez prezydenta miast na prawach powiatu bedacego siedziba
wojewody lub sejmiku wojewodztwa).

Podsumowujac, powyzsza regulacja umozliwia samorzadom dysponowanie wickszym portfelem
srodkow finansowych na realizacj¢ pozostatych zadan wiasnych. Istniejacy mechanizm wsparcia
ustanowiony na szczeblu krajowym umozliwia otrzymanie dofinansowania z Rzgdowego
Funduszu Rozwoju Drog, ktorego wysokos¢ jest uzalezniona od dochodow wiasnych danej
jednostki samorzadu terytorialnego, ulatwiajgc mniej zamoznym samorzgdom otrzymanie
wiekszego dofinansowania na realizacj¢ zadan inwestycyjnych. Tym samym, z punktu widzenia
ograniczonych mozliwos$ci finansowych jednostek samorzadu terytorialnego, wygospodarowanie
odpowiedniej sumy $rodkow finansowych na realizacj¢ zadan inwestycyjnych z wlasnych
srodkow moze by¢ znacznie utrudnione, natomiast Rzadowy Fundusz Rozwoju Drog
jest narzedziem, ktore uzupelnia i realizuje potrzeby samorzadow w powyzszym zakresie,

— ustawe z dnia 16 maja 2019 r. o Funduszu rozwoju przewozéw autobusowych o charakterze
uzytecznos$ci publicznej (Dz. U. z 2019 r. poz. 1123 z pdzn. zm.), okreslajaca zasady
dofinansowania ze $rodkow Funduszu (panstwowy fundusz celowy) realizacji zadan wiasnych
organizatorow dotyczacych zapewnienia funkcjonowania publicznego transportu zbiorowego
w zakresie przewozow autobusowych o charakterze uzytecznosci publiczne;.

Podobnie jak Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég Fundusz Autobusowy ma rozne zrodia zasilania,
ajednym z nich jest budzet panstwa.

W 2020 r., jak i w 2021 r., na zasilenie Funduszu Autobusowego zostaly zabezpieczone $rodki
budzetu panstwa w wysokosci 200 mln zt , w kazdym ze wskazanych lat,

— ustawe z dnia 10 grudnia 2020 r. o zmianie niektérych ustaw wspierajagcych rozwoj
mieszkalnictwa (Dz. U. z 2021 r. poz. 11), ktora przewiduje wsparcie dla gmin ze srodkow
Rzadowego Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa poprzez jednorazowe zasilenie utworzonego
Funduszu w catosci srodkami Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w wysokosci 1.500 min zt.
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Zgodnie z OSR sérodki Rzadowego Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa beda stuzyty
sfinansowaniu czg$ci lub cato$ci wydatkéw gminy na objecie udziatow lub akcji w tworzonej
lub dziatajacej spotce spotecznego budownictwa czynszowego (Spoteczna Inicjatywa
Mieszkaniowa).

Uruchomione wsparcie ma mie¢ charakter interwencyjny zwigzany z przeciwdzialaniem
negatywnym skutkom COVID-19,

— ustawe z dnia 15 lipca 2020 r. o Polskim Bonie Turystycznym (Dz. U. poz. 1262, z p6zn.zm.),
w ktorej wprowadzono w art. 43 rozwigzanie, umozliwiajgce wsparcie finansowe jednostek
samorzadu terytorialnego w realizacji ich zadah inwestycyjnych. Rozwigzanie to ma na celu
przeciwdziatanie skutkom spoteczno-gospodarczym COVID-19 oraz wzmocnienie potencjatu
finansowego samorzadow, ktérych w okresie epidemii dotyka ubytek dochodéw wiasnych.

Ww. dodatkowe $rodki dla jednostek samorzadu terytorialnego podlegajg przekazaniu z Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19, zwanym Rzagdowym Funduszem Inwestycji Lokalnych.
Przekazywane $rodki finansowe moga by¢ wykorzystane przez jednostki samorzadu
terytorialnego na inwestycje, w tym jako wktad wtasny do projektéw finansowanych z udziatem
srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej. Kwota srodkéw zostata ustalona na poziomie
12 mld zt.

Z Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 zostang rowniez skierowane do gmin $rodki
w wysokosci 250 min zt z przeznaczeniem na inwestycje realizowane w miejscowosciach,
w ktorych funkcjonowaty zlikwidowane panstwowe przedsigbiorstwa gospodarki rolne;.

Ponadto wprowadzono rozwigzania, ktore pozwola na udzielenie dodatkowego wsparcia
jednostkom polozonym na obszarach gorskich. Regulacje w tym zakresie zawarte s3 w uchwale
nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie wsparcia na realizacje zadan
inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego (zmiana z dnia 12 stycznia 2021 r. MP
z 2021 r. poz.26). Przewiduje si¢ wsparcie inwestycyjne dla gmin gorskich, w kwocie catkowitej
1 000 000 tys. zt, z przeznaczeniem na zakupy inwestycyjne lub inwestycje w ogolnodostepna
infrastrukture turystyczng oraz w infrastruktur¢ komunalng zwigzang z ustugami turystycznymi.

Sukcesywnie przyznawane sa tez $rodki na wnioski dysponentow z poszczegdlnych rezerw
celowych na finansowanie zadan zwigzanych ze zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem
rozprzestrzenianiu si¢, profilaktyka oraz zwalczaniem skutkow choroby zakaznej wywotanej
wirusem SARS-CoV-2, w tym m.in. dla jednostek samorzadu terytorialnego na zakup sprzgtu
medycznego,

— ustawe z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych. Stosownie do postanowien art. 15zi ust. 9 tej ustawy w celu realizacji zadan
zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19 dotacje z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan,
o ktorych mowa w art. 42 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
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samorzadu terytorialnego oraz w przepisach odrebnych, moga by¢ udzielane do wysokos$ci
100% planowanych wydatkow jednostki samorzadu terytorialnego na realizacj¢ danego zadania.
W wyniku zmian wprowadzanych w roku biezacym do ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (art. 51 ust. 3 tej ustawy) z budzetu panstwa
mogg by¢ udzielane wtasciwym jednostkom samorzadu terytorialnego dotacje celowe na wsparcie
realizacji zadan wynikajacych z przepisOw o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chordb
zakaznych u ludzi. Do udzielenia tych dotacji nie stosuje si¢ przepisu art. 128 ust. 2 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 305), ograniczajacego wysokos¢
dotacji.

IV.  Ocena rozwigzan proponowanych w projekcie ustawy

Odnoszac si¢ do tresci projektowanej zmiany, polegajacej na podwyzszeniu wskaznikow udziatu
jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach z PIT, oraz jej skutkéw finansowych, nalezy
zauwazy¢, co nastgpuje.

Propozycja zawarta w projekcie ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, zmierza do utrwalenia i wzmocnienia obecnych rozwigzan. Wejscie w zycie
proponowanych zmian spowodowatoby jeszcze wigksze niz obecnie dysproporcje w dochodach
podatkowych. Nierownomierny jest bowiem rozklad dochodéw w poszczegdlnych jednostkach
wynikajacy ze zrdznicowanej wydajnosci dochodow z tytutu udziatlu we wptywach z PIT.
Podniesienie udziatow we wptywach z PIT dla jednostek samorzadu terytorialnego przyczyni
si¢ zatem do zwigkszenia dochoddéw tylko niektorych samorzaddéw, w ktérych juz obecnie
dochody z PIT stanowig gtowne zrodio dochodow, ale przede wszystkim utrwali istniejgce
rozwigzania.

Istotniejsze dla stabilnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego bytyby rozwigzania,
ktore bardziej kompleksowo, niz projekt ustawy, podchodzityby do kwestii dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Catosciowe podejscie do tej sprawy powinno obejmowaé zaréwno
system zrodet dochodow wlasnych, jak i1 system transferow w ramach redystrybucji pionowej
I poziomej dochodow. Celem takich rozwigzan powinno by¢ z jednej strony zapewnienie
wydajnych zrédet fiskalnych a z drugiej strony zbudowanie spojnego systemu korekcyjno-
wyréwnawczego pozwalajacego w sposob racjonalny zniwelowac dysproporcje w potencjale
dochodowym poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Nalezy zaznaczy¢, ze trwaja juz prace nad nowym systemem dochoddéw jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym =zmierzajace do zbudowania spojnego systemu wyrOwnawczego
dla wszystkich rodzajow samorzadu terytorialnego.

Zgodnie ze wspolnym ustaleniem strony rzadowej 1 strony samorzadowej podczas posiedzenia
plenarnego Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego 7 sierpnia 2019 r. prace
w obszarze finansow samorzadowych sg prowadzone w ramach specjalnie powotanego Zespotu
ds. przegladu finanséw jednostek samorzadu terytorialnego, w sktad ktorego wchodzg zaréwno
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przedstawiciele rzadu, jak i1 samorzadu terytorialnego oraz przedstawiciele nauki. Zespot
ten rozpoczat swoje prace pod koniec lutego 2020 r.

30 pazdziernika 2020 r. odbylo si¢ posiedzenie Podzespotu ds. podatkéw dochodowych.
Przedmiotem spotkania bylo omoéwienie obowigzujacych regulacji dotyczacych udzialu
we wptywach z PIT i CIT, w tym w szczeg6lno$ci ich mocnych i stabych stron. Kolejne, plenarne
spotkanie Zespolu ds. przegladu finansow samorzadowych odbylo si¢ 21 grudnia 2020 r.
Na spotkaniu tym Ministerstwo Finansow zaprezentowato proponowane kierunki zmian
W systemie finansowania samorzadow, ktérych celem jest m.in. zwiekszenie stabilnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w zakresic wplywow z tytutlu udziatlow
w podatkach dochodowych. Prace Zespotu beda kontynuowane.

Trwaja rowniez prace Zespotu do spraw monitorowania finanséw o§wiaty, powstalego zgodnie
z ustaleniami Komisji Wspolnej Rzadu 1 Samorzadu. W pracach Zespolu biora udziat
przedstawiciele strony samorzadowej 1 przedstawiciele strony rzadowe;.

Odnoszac si¢ do skutkéw finansowych rozwigzan, zawartych w projekcie ustawy, nalezy
podkresli¢, iz propozycja zwigkszenia wielko$ci udziatéw w PIT dla jednostek samorzadu
terytorialnego wyniesie tacznie 6,02 punktéw procentowych, z tego dla:

—gmin 0 4,59 punktéw procentowych, tj. z 39,34% do 43,93%,
— powiatow o 1,24 punktéw procentowych, tj. z 10,25% do 11,49%,
— wojewodztw 0 0,19 punktéw procentowych, tj. z 1,60% do 1,79%.

Skutki finansowe, wynikajgce ze zwigkszenia udziatu we wptywach z PIT, w warunkach 2019 r.,
wyniostyby tacznie 6.768.126 tys. zt, z tego:

—dla gmin 5.160.415 tys. z1,
— dla powiatow 1.394.099 tys. z1,
— dla wojewodztw 213.612 tys. zt.

Zwiegkszenie udzialu jednostek samorzadu terytorialnego we wptywach z PIT miatoby wplyw
na wysokos¢ subwencji ogolne;.

Zaktadajac, ze w 2019 r. wielko$¢ udzialu we wptywach z PIT wynosita 42,67% dla gmin,
11,49% dla powiatow 1 1,79% dla wojewodztw, wowczas wielkos¢ planowanej na 2021 r.
subwencji ogolnej (cze$¢ wyrdéwnawcza i1 cze$¢ rownowazaca/regionalna) bylaby wyzsza tacznie
0 1.218.327 tys. zl, z tego:

— czesci wyroOwnawcze wyzsze o0 975.932 tys. zi,

— czg$ci rownowazace 1 regionalna wyzsze o 242.395 tys. zt.

15



Wyzsze bylyby rowniez dochody budzetu panstwa z tytulu wptat do budzetu panstwa
(0 242.395 tys. zt), ale wzrost ten zrownowazy zwickszenie czesci rownowazacych i regionalnej
subwencji ogdlne;.

V. Podsumowanie

Zwigkszenie udziatu jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu udziatu w PIT spowodowatoby
konieczno$¢ wyrownania dysproporcji W dochodach $rodkami z budzetu panstwa. Ponadto
konsekwencja wprowadzenia proponowanych zmian w art. 4—6 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego bytoby nie tylko zwigkszenie dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego z tytutu udzialu we wplywach z podatku dochodowego od osob fizycznych,
ale rowniez zwigkszenie wptat do budzetu panstwa.

Ustawodawca, wprowadzajac konstrukcje udziatu jednostek samorzadu terytorialnego
W dochodach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, dazyt nie tylko do tego, aby w ramach
posiadanych przez samorzady kompetencji zaktywizowa¢ ich wptyw na rozwdj gospodarczy
| spoteczny terenu ale rowniez, aby w przypadku wprowadzania okreslonych ulg stuzgcych celom
gospodarczym, czy spotecznym, konsekwencje takich decyzji ponosit zaréwno budzet panstwa
jak 1 samorzady. Takie podejscie oznacza, ze konsekwencje prowadzenia dzialan zmierzajacych
do obnizenia skali opodatkowania, ktére jednoczesnie niosa ze sobg zagrozenie utraty czesci
wplywow podatkowych, ale rGwnocze$nie moga prowadzi¢ do poprawy koniunktury i wzrostu
dochodu do dyspozycji, co w szczegolnosci w dtuzszym okresie moze prowadzi¢ do wzrostu
dochodéw podatkowych, powinny by¢ ponoszone wspdlnie przez budzet panstwa i budzety
jednostek samorzadu terytorialnego.

Zaproponowana w projekcie konstrukcja, opierajaca si¢ na podniesieniu udzialu w podatku
dochodowym od o0séb fizycznych, ugruntuje obecny system finansowania i poglebi roznice
w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Ze wzgledu na fakt, iz ww. udziaty stanowig jeden z elementéw wykorzystywanych dla ustalenia
wskaznika potencjalu dochodowego danej jednostki samorzadu terytorialnego ich wzrost wptynie
roOwniez na inne elementy systemu finansowania samorzadu terytorialnego. Zwigkszone
dysproporcje w potencjale dochodowym jednostek samorzadu terytorialnego beda musiaty by¢
wyréwnane zaré6wno poprzez mechanizm redystrybucji pionowej, jak i redystrybucji poziome;j.
Oznacza to wyzsze wydatki zarowno z budzetu panstwa na cze$¢ wyrOwnawczg subwencji
ogolnej, jak i z budzetow samorzadowych na wplaty na czg$¢ rownowazaca i cze¢s¢ regionalng
subwencji ogolnej.

Uwzgledniajac fakt, iz

1) projekt ustawy wywotuje dodatkowe negatywne skutki finansowe dla budzetu panstwa,
2) zwigkszenie dochodow z tytutu udziatu w PIT spowodowatoby konieczno$¢ wyrownania
dysproporcji w dochodach $rodkami z budzetu panstwa,
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3) konsekwencjag wprowadzenia proponowanych zmian byloby nie tylko zwigkszenie
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego z tytulu udziatu we wplywach z PIT,
ale rowniez zwigkszenie wptat JST do budzetu panstwa,

4) trwaja juz prace nad nowym systemem dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego,
w tym zmierzajace do zbudowania spdjnego systemu wyréwnawczego dla wszystkich
rodzajow samorzadu terytorialnego

— Rzad negatywnie opiniuje zmiany proponowane w projekcie ustawy o zmianie ustawy
0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (druk nr 971).
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