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Pan

Tomasz GRODZKI

MARSZALEK SENATU
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Na podstawie art. 76 ust. 1 Regulaminu Senatu, my nizej podpisani senatorowie
wnosimy o podjgcie postepowania w sprawie inicjatywy ustawodawczej dotyczacej projektu

ustawy

0 zmianie ustawy 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Do reprezentowania nas w dalszych pracach nad tym projektem ustawy
upowazniamy pana senatora Zygmunta Frankiewicza.

W zalgczeniu przekazujemy projekt ustawy wraz z uzasadnieniem.

(-) Ryszard Bober (-) Stanistaw Lamczyk
(-) Barbara Borys-Damigcka (-) Stawomir Rybicki
(-) Marcin Bosacki (-) Joanna Sekuta

(-) Jacek Bury (-) Adam Szejnfeld

(-) Zygmunt Frankiewicz (-) Ryszard Swilski

(-) Stanistaw Gawtowski (-) Jerzy Wcista

(-) Bogdan Klich (-) Barbara Zdrojewska

(-) Agnieszka Kotacz-Leszczynska
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projekt
USTAWA

z dnia

0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

Art. 1. W ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 23, 374 1 1086) wprowadza si¢ nastepujace zmiany:
1) wart. 4 wust. 2 wyrazy ,,39,34%” zastepuje si¢ wyrazami ,,43,93%”;
2) wart. 5 wust. 2 wyrazy ,,10,25%” zastepuje si¢ wyrazami ,,11,49%”;
3) wart. 6 wust. 2 wyrazy ,,1,60%” zastgpuje si¢ wyrazami ,,1,79%”;
4) wart.9:
a) wust. 1 wyrazy ,,0,3934” zastepuje si¢ wyrazami ,,0,4393”,
b) wust. 2 wyrazy ,,0,1025” zastgpuje si¢ wyrazami ,,0,1149”,
c) wust. 3 wyrazy,,0,0160” zastepuje si¢ wyrazami ,,0,0179”.

Art. 2. Ustawa wchodzi w Zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia, z moca od dnia

1 stycznia 2020 r.



UZASADNIENIE

1. Cel projektowanej ustawy

Celem ustawy jest wyrownanie ubytkéw w dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, spowodowanych wprowadzeniem w 2019 r. zmian w ustawie o podatku

dochodowym od 0s6b fizycznych.

Bez proponowanej rekompensaty nie bedzie mozliwe powstrzymanie spadku tempa
rozwoju polskich gmin, powiatéw i wojewodztw, ktory jest nieuniknionym skutkiem ubytku
dochodéw wiasnych. Powstrzymanie spadku poziomu inwestycji lokalnych i1 regionalnych

zapewni tez wicksze wptywy do budzetu panstwa z podatku VAT i podatkéw dochodowych.

W 2019 r. Sejm uchwalil dwie zmiany w ustawie o podatku dochodowym od oséb
fizycznych (PIT), ktore — wedlug zataczonej do projektow (druki sejmowe nr 3551 1 3714)
oceny skutkdw regulacji spowodowaly ubytki w dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (JST) w kwotach:

— dla ustawy z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych, ustawy o S$wiadczeniach rodzinnych oraz ustawy o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkow publicznych (Dz. U. poz. 1394) — 1 225 miln zt,

— dla ustawy z dnia 30 sierpnia 2019 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb
fizycznych oraz ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz

niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1835) — 4 812 mln zl.

W obu projektach nie ma zadnego odniesienia do ubytkow w dochodach JST, jest za to
informacja o wzro$cie wpltywow z PIT w ostatnich latach i teza, Ze: ,,prowadzone przez resort
dziatania w sposob trwaty wplyna na zwigkszenie dochodéw, w tym dochodéw JST z tytutu

podatkow dochodowych”.

Teza o trwatym zwigkszeniu dochodéw JST z podatkow dochodowych jest btedna, co
wynika zaré6wno z dostepnych danych o finansach samorzadowych, jak i z analizy podobnej
sytuacji, ktora miata miejsce w latach 2007-2010. Takze wowczas uzasadnienie projektow
zmian ustawowych zapowiadato, ze JST nie odczuja ubytku w dochodach. Jednak w
nastepnych latach okazalo sie¢, ze ubytki sg znaczne i powoduja trwale zmniejszenie

dochodow JST, potwierdzone w sprawozdaniach Ministerstwa Finansow.



Trzeba zaznaczy¢, ze rzad tatwo zrekompensowal wowczas ubytki, jakie powstaty w
wyniku zmian w podatku PIT w budzecie panstwa. Jednak dla samorzagdéw rekompensaty te
(wzrost stawki podatku VAT, akcyzy do paliw, sktadki rentowej) oznaczaty wzrost kosztow

realizacji zadan, a wigc dodatkowe pogorszenie stanu finansow JST.

Ubytek w dochodach JST bez rekompensaty jest niezgodny z zawarta w art. 167

Konstytucji RP zasada adekwatnos$ci zasilania finansowego do zakresu ich zadan.

Skutki zmian w systemie podatku dochodowego od osob fizycznych, uchwalonych

w latach 2006 i 2007

16 listopada 2006 r. Sejm uchwalil zmiany w ustawie o podatku PIT (Dz. U. poz. 1588),
ktére wprowadzily m.in. nowa, dwustopniowa skal¢ podatkowa (18% 1 32%, zamiast 19%,
30% 1 40%). Weszta ona w zycie 1 stycznia 2009 roku i rodzita skutki w tymze roku

(zaliczkowe wptacanie PIT-u przez pracodawcow).

5 wrzesnia 2007 r. Sejm (juz podczas trwajacej kampanii wyborczej) uchwalit kolejne
zmiany w ustawie o podatku PIT (Dz. U. poz. 1361), ktére wprowadzily ulgi na
wychowywane dzieci (tzw. ,,prorodzinne”). Weszty one w zycie od razu, poczawszy od roku

2008, bo wtedy mozna byto je odliczy¢ (rozliczajac rok 2007).

Efekty tych zmian zostaly okreslone kwotowo 1 procentowo w sprawozdaniach
Ministerstwa Finanséw z wykonania budzetoéw JST w roku 2009 i 2010:
—w roku 2009 wptywy JST z udziatow w PIT spadty o 5,5 % w stosunku do roku 2008,
—w roku 2010 wptywy JST z udziatow w PIT spadty 0 0,3 % w stosunku do roku 2009.

W sprawozdaniu Ministerstwa Finansow za rok 2009" resort stwierdza, ze:
»W 2009 r. na rachunki JST przekazane zostaly dochody z tytutu udzialu we wptywach z
podatku dochodowego od 0séb fizycznych w wysokosci 26.977.057 tys. zi, tj. 90,9% kwoty
zaplanowanej przez Ministra Finansow z tego tytutu, ktéra wynosita 29.677.630 tys. zt. W
2009 r., w porownaniu do 2008 r., JST otrzymaty dochody z tytulu udziatu we wptywach z

podatku dochodowego od 0séb fizycznych nizsze o 5,5%”.

Z kolei w sprawozdaniu za rok 2010 resort zaznacza, ze:

»W 2010 r. na rachunki JST przekazane zostaly dochody z tytulu udzialu we wptywach z

1V Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2009 r. Informacja
0 wykonaniu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego”, Rada Ministrow, Warszawa 2010 — (str. 14).

2 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2010 r. Informacja
0 wykonaniu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego”, Rada Ministrow, Warszawa 2011 — (str. 17).
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podatku dochodowego od os6b fizycznych w wysokosci 26.894.357 tys. zi, tj. 97,8% kwoty
zaplanowanej przez Ministra Finansow z tego tytutu, ktéra wynosita 27.487.310 tys. zt. W
2010 r., w poréwnaniu do 2009 r., JST otrzymaty dochody z tytutu udzialu we wptywach z

podatku dochodowego od os6b fizycznych nizsze o 0,3%”.

Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa z kolejnych lat podaja doktadny skutek
wprowadzenia ulgi prorodzinnej oraz szacunkowy skutek zmiany skali podatkowe;.
Ministerstwo Finanséw, przytaczajac te dane™, podaje ze:

1) skutek ulgi prorodzinnej w roku 2008 (rzeczywista kwota odliczen) wyniost 5,4 mld zt,

z czego 2,8 mld dotyczylo budzetu panstwa, a 2,6 mld — budzetow JST;

2) skutek zmiany skali podatkowej (stawek oraz progow) w roku 2009 wyniost 8,6 mld zt,

z czego blisko 4,2 mld dotyczyto budzetow JST.

Laczny roczny ubytek dochodow JST, wynikajacy z tych zmian, wyniost 6,8 mld zi.

Dzisiaj, po uptywie ponad 10 lat, mozna ocenié, jaki byt wplyw tych zmian na finanse
JST w dtuzszej perspektywie. Obrazuje to ponizszy wykres, sporzadzony na podstawie

danych finansowych, publikowanych przez Ministerstwo Finansow:
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Na wykresie wida¢ juz takze zapowiedz skutkow ostatnich zmian w ustawie, na razie

wynikajacg z wieloletnich prognoz finansowych JST. Zmiany w WPF, jakie obserwujemy po

3 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych, wersja z dnia 20 lutego 2012.



otrzymaniu od Ministra FinansOw wskaznikow na rok 2020, wskazuja, ze ubytek,
spodziewany w roku 2021 (gdy skutki zmian w prawie beda juz caltkowicie skonsumowane)
wyniesie ok. 6 mld zI w stosunku do linii trendu, co jest zgodne z wielko$cig skutkow zmian

w ustawie, oszacowanych w OSR.

Ubytki w dochodach z udzialéw JST we wplywach z podatku PIT na tle ogdlnej
sytuacji finansow JST w 2019 r.

Glowne tendencje w dynamice finanséw JST

Wytworzony w ostatnim okresie przez rzad RP obraz finanséw JST catkowicie odbiega
od ich rzeczywistego stanu. To prawda, ze w ciggu ostatnich 4 lat nastapit szybszy niz
poprzednio wzrost dochodéw z udziatu we wplywach budzetu panstwa z podatku PIT, lecz w
tym samym okresie nastapil jeszcze szybszy wzrost wydatkéw biezacych (wykres),
spowodowany czynnikami niezaleznymi od decyzji samorzadu (koszty pracy, ceny ustug i

materialdw, ceny energii, place itp.).
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Réwnoczesnie szybko wzrasta luka w finansowaniu o$wiaty samorzadowej. Gdy
przekazano gminom szkoty podstawowe, subwencja oswiatowa pokrywata 89% kosztow
edukacji. Po wejSciu w zycie w 2004 r. obecnej ustawy o dochodach JST cze$¢ oswiatowa

subwencji og6lnej pokrywata 73,5% wydatkéw biezacych JST na o§wiatg. W roku 2014 byto



to 66,0%, a w 2018 — juz tylko 61,2% edukacyjnych wydatkow biezacych. Obrazuje to

ponizszy wykres:
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deficytfacznych dochodéw biezacych na wszystkie zadania oswiatowe w odniesieniu do tacznych wydatkow
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Subwencja o$wiatowa w roku 2004 stanowita 2,72% PKB, a w 2019 juz tylko 2,04%
PKB.

Nowe zadania sg czesto przekazywane bez wystarczajacych srodkéw na ich wykonanie.
Podnosi si¢ standardy realizacji wielu zadah wlasnych, rowniez nie zwigkszajac przy tym

dochodow JST.

Ta systemowa nieréwnowaga w zdecentralizowanej czes$ci finanséw publicznych, po
zmniejszeniu wplywow z udzialow w PIT jeszcze si¢ poglebi, co zahamuje rozwdj lokalny 1
regionalny, a nawet zagrozi realizacji obowigzkowych zadan wlasnych w wielu gminach,
powiatach 1 regionach.

Skutki zmian w finansach JST dla finansOw i rozwoju panstwa

Najpowazniejszym skutkiem opisanej sytuacji bedzie radykalne zmniejszenie poziomu
inwestycji lokalnych i regionalnych, a wigc zahamowanie rozwoju Polski. Juz w roku 2019
utrzymanie wysokiego poziomu wydatkow majatkowych bylo mozliwe tylko dzieki dotacjom
UE i1 nowym kredytom. Nadwyzka operacyjna netto (czyli wiasne srodki na inwestycje),

wyniosta w 2019 r. tylko 5,2 mld zl, podczas gdy wydatki inwestycyjne nieznacznie



przekroczyly 50 mld zt (w roku 2018 wyniosty 52 mld zt, ale wowczas nadwyzka operacyjna

netto wynosita jeszcze 14 mld zt).

Wg danych z 13 stycznia 2020 r. planowana nadwyzka operacyjna (NO) netto w roku
2020 (tzn. faktyczne wlasne mozliwosci rozwojowe JST po sptaceniu przypadajacych na rok

2020 zobowigzan) wynosi zaledwie 3 235 miln zt, w tym dla:

1) miast na prawach powiatu ~ — 468 mln zt (32 miasta z ujemng NO netto),

2) powiatow — 676 mln zt (78 powiatow z ujemng NO netto),

3) gmin —911 mln. zt (1070 gmin z ujemng NO netto),

4) wojewodztw — 2 117 mln zt (nie ma wojewddztwa z ujemng NO netto).

Rok 2020 bedzie ostatnim rokiem duzych inwestycji w JST, ale jednocze$nie nastapi
bardzo powazny wzrost zadluzenia: na koniec roku JST planujg dlug na poziomie 97,5 mld zt,
czyli 0 20 mld zt wigcej niz w III kwartale 2019 r. (77,3 mld zt). Samorzady chcg mimo
wszystko dokonczy¢é wczesniej zaplanowane inwestycje z wykorzystaniem obecnej
perspektywy unijnej, jednak tak radykalnie obnizona nadwyzka operacyjna netto zmusza te

JST, ktore jeszcze maja zdolnos¢ kredytowa, do wziecia kolejnych kredytow.

Nalezy sadzi¢, ze wydatki majatkowe spadng w 2021 r. do ok. 25-30 mld zl, poniewaz
skonczg si¢ programy unijne z obecnej perspektywy, a jednocze$nie wzrosng splaty i obstuga

zadluzenia:

Zadtuzenie JST prognoza 2020.01.13
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Spadek inwestycji samorzagdowych oznacza rowniez, ze wplywy budzetu panstwa z
podatku VAT od tych inwestycji 1 z podatkow dochodowych zmniejsza si¢ nawet o blisko 10
mld zt. Wptyw na tempo rozwoju kraju bedzie wigc podwojnie negatywny.

2. Réznice miedzy obowigzujacym a projektowanym stanem prawnym

Projektowane przepisy (zmiany w art. 4 ust. 2, art. 5 ust. 2 1 art. 6 ust. 2 ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego) zwigkszg wysokos¢
udzialu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych:
1) gmin—z39,34% do 43,93%,
2) powiatéow —z 10,25% do 11,49 %,
3) wojewodztw —z 1,60% do 1,79 %.

Projektowang ustawa dokonuje si¢ takze korekty wiasciwego wskaznika w podstawie
wyliczania udzialdéw gminy, powiatu albo wojewodztwa we wplywach z podatku
dochodowego od o0so6b fizycznych, stanowigcego dochdd budzetu panstwa (zmiany

odpowiednio w art. 9 ust. 1, 2 i 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego).

Projektowana ustawa ma wej$¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia, z moca

od dnia 1 stycznia 2020 r.

Majac na uwadze, Zze wprowadzenie przedmiotowych uregulowan jest konieczne
(niezbedne) dla realizacji zadan przez samorzady oraz fakt, iz nie powoduja one ograniczenia
praw lub zwigkszenia zobowigzan oséb fizycznych 1 oséb prawnych prawa prywatnego,
ajedynie okre$laja relacje (w zakresie prawa daninowego) migdzy podmiotami wiadzy
publicznej, wydaje si¢, iz przedmiotowa regulacja nie podlega konstytucyjnym zasadom
zmiany prawa daninowego, a takze nie odnoszg si¢ do niej w peini zasady w zakresie
rygoryzmu przestanek zakazujacych stanowienia prawa z mocg wsteczng. W przedmiotowym
przypadku racje konstytucyjne przemawiajace za retroaktywnos$cig rOwnowazg jej negatywne

skutki.
3. Konsultacje

Nadestane w ramach konsultacji opinie 1 uwagi zamieszczone zostang na senackiej
stronie internetowej. Projektowana ustawa zostanie poddana ocenie skutkéw regulacji
(w ktorej, przedstawione zostang: wyniki konsultacji oraz oczekiwane skutki spoteczne,

gospodarcze i finansowe).



4. Oswiadczenie o zgodnosci z prawem Unii Europejskiej

Projekt ustawy nie jest objety zakresem prawa Unii Europejskie;j.



