USTAWA
z dnia ...
o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

Art. 1

W art. 7 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w art. 7 po ust. 1 dodaje sie ust. 1la — 1c w brzmieniu:

»la. Subwencje ogbdlna uzupelnia sie o czes¢ rekompensujaca, ktora obejmuje
ubytki w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego powstate na skutek
zmian ustaw powodujacych zwiekszenie wydatkow lub zmniejszenie dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego tak, by zapewnic¢ jednostkom samorzadu
terytorialnego stosowny udzial w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan i kompetencji.

1b. Minister wlasciwy do spraw finansow publicznych, po zasiegnieciu opinii
Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, okresli w drodze roz-
porzadzenia szczegolowe zasady i tryb przyznawania jednostkom samorzadu
terytorialnego kwot czesci rekompensujacej, o ktorej mowa w ust. la.

lc. Kwote czesci rekompensujacej, o ktorej mowa w ust. la, okresla dla
kazdego roku budzetowego ustawa budzetowa.”

Art. 2

Ustawa wchodzi w zycie ...

..........................................................................................................

UZASADNIENIE PROJEKTU USTAWY

[w zakresie regulacji stanowiacej o rekompensacie jednostkom samorzadu
terytorialnego kwot stanowiacych ich dochody, utraconych wskutek zmian
obowiazujacych przepisow prawa]

I.

W ostatnich latach zaobserwowac¢ mozna szereg zmian legislacyjnych,
ktorych konsekwencja jest zmniejszenie dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego. Jednoczesnie zakres zadan realizowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego poszerza sie¢. Nie zapewnia si¢ przy tym zrodet
finansowania umozliwiajacych realizacje powierzonych jednostkom samorzadu
terytorialnego zadan.

Tytutem przykladu wskaza¢ mozna uchwalona w dniu 29 listopada
2016 r. ustawe o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osob fizycznych,
ustawy o podatku dochodowym od os6b prawnych oraz ustawy o zmianie



ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustawl!l. Ustawa ta
podwyzszono kwote (dochodu) wolng od podatku, tj. kwote dochodu nie-
powodujacego obowiazku zaptaty przez osoby fizyczne podatku dochodowego
(PIT). W trakcie prac legislacyjnych nie uwzgledniono jednak interesow
samorzadow, w szczegolnosci gmin, ktorych udziat w podatku dochodowym od
osob fizycznych jest stosunkowo najwiekszy.

Zgodnie z ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego?, czes¢ wplywow budzetowych z tytutlu podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych trafia do kas samorzadowych. Wplywy z PIT
(a takze z CIT) sa jedynymi w polskim systemie podatkowym dochodami podat-
kowymi, ktore zostaly przez ustawodawce podzielone pomiedzy Skarb Panstwa
i jednostki samorzadu terytorialnego, tj. gminy, powiaty i wojewodztwa.

Matematycznie, wysokos¢ udzialu we wptywach z podatku dochodowego
od osob fizycznych, od podatnikow tego podatku zamieszkalych na obszarze
gminy wynosi co do zasady 39,34 %. W przypadku powiatow natomiast jest to
10,25 %, a w wojewodztwach tylko 1,60 %.

Z danych udostepnianych przez Ministerstwo Finanséw wynika, Zze w
latach 2009 - 2014 r. wplywy z podatku PIT odniosty o wiele wigksze znaczenie
fiskalne z punktu widzenia budzetu jednostek samorzadu terytorialnego anizeli
wplywu z podatku CIT. Rzecz jasna nie mozna takiego trendu odnosi¢ do
wszystkich jednostek, z duza jednak doza prawdopodobienstwa wplywy z PIT
przewyzszaja wpltywy z CIT w wiekszosci samorzadow. Z punktu widzenia zna-
czenia PIT dla samorzadow warto wskazac, ze wielkoS¢ wplywow z tego rodzaju
podatku od 2010 r. systematycznie wzrasta. Jak wskazuja M. Poniatowicz oraz
R. Dziemianowicz, analiza danych udostepnionych przez Ministerstwo Finansow
za 2014 r. pozwala twierdzic, ze taczne dochody jednostek samorzadu terytorial-
nego zwiazane z podatkiem dochodowym od osob fizycznych sa ponad S-krotnie
wyzsze niz analogiczne dochody uzyskiwane z tytulu podatku dochodowego od
osOb prawnych3. Potencjal podatku PIT jest rowniez dobrze widoczny przez
pryzmat dochodow uzyskiwanych z tego tytulu przez caly sektor finansow.
Wedlug danych Ministerstwa Finansow laczne wplywy z tego tytutu podatkowe-
go wyniosty w Polsce w 2014 r. ponad 78 mld zt (w tym: budzetu panstwa — 43
mld zt, budzetow JST — 35 mld zl). Dla poréwnania taczne dochody samorzadu
terytorialnego uzyskane w analogicznym okresie z tytutu trzech podatkow majat-
kowych, tj. podatku od nieruchomosci, rolnego i lesnego, to zaledwie 21 mld zt.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze PIT jako udzial samorzadu w podatkach
panstwowych stanowi jedno z istotniejszych oraz w miare stabilnych zrodet
dochodow. Potencjal PITu najbardziej widoczny pozostaje, z oczywistych
wzgledow (prawie 40 procentowy udzial), na gruncie dochodow budzetowych
gminy, jednak dla jednostek wyzszego szczebla, rowniez nie pozostaje bez

1 Dz. U. z2016 r. Poz. 1926.

2 tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. Poz. 198 ze zmianami.

3 M. Poniatowicz, R. Dziemianowicz, Udzialy samorzadu terytorialnego w parnstwowych
podatkach dochodowych w aspekcie postulatéow teoretycznych federalizmu fiskalnego,
Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska Lublin — Polonia, sectio h, vol. 1, 2016 r.
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znaczenia. Obecna konstrukcja podzialu dochodow publicznych miedzy
panstwo, a samorzad terytorialny powoduje, ze kazda zmiana koncepcji
opodatkowania dochodéw osob fizycznych znajduje swoje odzwierciedlenie w
kwotach podatku zasilajacych odpowiednio budzet samorzadowy.

II.

Majac na uwadze wyzej zakreslone uwarunkowania, zasadnym jest wdro-
zenie do udjst mechanizmu zapewniajacego jednostkom samorzadu terytorial-
nego ustawowo wlasciwy udzial w dochodach publicznych, dajacych mozliwosc
nalezytej realizacji powierzonych jednostkom samorzadu terytorialnego zadan.

Proponowane rozwiazanie zaklada wprowadzenie do udjst regulacji,
ktora obligowalaby dokonanie odpowiednich zmian w podziale dochodow
publicznych, by zrekompensowac jednostkom samorzadu terytorialnego
ubytki dochodow wynikajacych ze zmian przepisow prawa, wskutek ktérych
nastapito umniejszenie dochodow tychze jednostek.

Konstrukcja, ktora z jednej strony zapewni dosadne wyrazenie obo-
wigzku zapewnienia odpowiednich srodkow tytulem rekompensaty w budzecie
panstwa, a z drugiej strony elastycznosc¢ jest uzupeilienie subwencji ogolne;j
o dodatkowy element — czes¢ rekompensujaca.

Zgodnie z aktualnym brzmieniem art.7 ust.1 udjst, subwencja ogolna dla:

1) gmin - sklada sie z czesci wyrownawczej, rownowazacej, oSwiatowe;j;
2) powiatow — skltada sie z czeSci wyrownawczej, rownowazacej, osSwiatowej;
3) dla wojewodztw — wyrownawczej, regionalnej, oSwiatowe;.

O przeznaczeniu Srodkow otrzymanych z tytulu subwencji ogolnej decy-
duje organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego (art. 7 ust. 3 udjst).

Projekt zaklada wprowadzenie dodatkowego elementu subwencji ogolne;j
W postaci czesci rekompensujace;.

Taka konstrukcja wpisuje sie w funkcje subwencji ogélnej polegajace na
uzupelnieniu dochodow wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego w celu
umozliwienia realizacji nalozonych im zadan oraz wyrownania dysproporcji w
dochodach poszczegdlnych jednostek. Istota pierwszej z wyzej wymienionych
funkcji jest dostarczenie jednostkom samorzadu terytorialnego niezbednych
Srodkow finansowych na realizacje nalozonych na nie zadan. Podkresli¢
nalezy, ze zapewnienie realizacji tej funkcji nie jest mozliwe jedynie poprzez
zwiekszanie dochodow wtasnych, gdyz nie zawsze poziom tych dochodow jest
adekwatny do zakresu wykonywanych zadan publicznych. Wprawdzie zwiek-
szenie puli dochodéw wlasnych mogloby zapewnic¢ pewnej czesci jednostek
samorzadu terytorialnego samowystarczalnos¢ finansowg, jednak nadal
potencjal dochodowy znacznej czesci jednostek samorzadu terytorialnego nie
pozwalalby na pelng realizacje przypisanych im zadan. Z tym wiaze sie druga
ze wskazanych wyzej funkcji subwencji — funkcja wyrownawcza.



Nierownomiernos¢ potencjalow dochodowych poszczegolnych jednostek
samorzadu moze by¢ konsekwencja roznych czynnikow — obiektywnych i su-
biektywnych. Wyrownywanie dysproporcji w ich dochodach za pomoca sub-
wencjonowania ich budzetow wiaze sie z zalozeniem, zgodnie z ktorym ko-
nieczne jest zabezpieczenie realizacji okreslonych zadan publicznych, postrze-
ganych w obowiazujacych warunkach prawnych jako niezbedne spotecznie,
nalozonych na jednostki samorzadu terytorialnego przez ustawy ustrojowe i
kompetencyjne*. Podkreslic nalezy, ze ksztalt subwencji ogolnej przewidziany
W obecnie obowiazujacych przepisach nie zapewnia realizacji tych funkcji.
Stad koniecznos¢ wprowadzenia proponowanych zmian w udjst.

III.

Uzasadniajac potrzebe wprowadzenia regulacji o rekompensacie jednost-
kom samorzadu terytorialnego kwot stanowiacych ich dochody, utraconych
wskutek zmian obowiazujacych przepisow prawa, w pierwsze] kolejnosci
siegna¢ wypada do art. 167 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r.5 [dalej: Konstytucja RP|, zgodnie z ktoérym jednostkom
samorzadu terytorialnego zapewnia sie udzial w dochodach publicznych od-
powiednio do przypadajacych im zadan (ust. 1), a zmiany w zakresie zadan
i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowied-
nimi zmianami w podziale dochodéw publicznych. Sedno wyrazonej w przyto-
czonej regulacji zasady samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego przejawia si¢ w zapewnieniu tym jednostkom dochodéw umozliwiaja-
cych realizacje przypisanych im zadan publicznych, przy pozostawieniu im
swobody w ksztaltowaniu wydatkow (z uwzglednieniem wymogow ustawowych)
oraz stworzeniu gwarancji formalnych i proceduralnych w tym obszarze.

Powyzsza regulacja jest w istocie rozwinigeciem, a zarazem gwarancjq
wyrazonej w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP zasady samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Niezaleznosc¢ finansowa — jako jeden z przejawow
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego — stanowi bowiem o rze-
czywistej zdolnosci do wykonywania przez nie zadan publicznych®.

W literaturze wskazuje sie, ze art.167 ust.1 Konstytucji RP ma charakter
programowy i systemowy. Jest dyrektywa dla ustawodawcy decydujacego o po-
dziale dochodow publicznych pomiedzy poszczegolnymi segmentami wladzy
publicznej”.

Art. 167 ust. 1 (a w slad za nim ust. 4) formutuja konstytucyjna zasade
adekwatnosci, wyrazajaca si¢ w obowiazku zapewnienia samorzadowi teryto-
rialnemu udzialu w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych
zadan. Z zasady tej odczyta¢ mozna dwie wazne wytyczne w zakresie ksztal-
towania przez ustawodawce poziomu dochodow jednostek samorzadu teryto-

4 E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finansow publicznych a samodzielnosé¢
finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 105-106.

5Dz. U. z 1997 r. Nr 78 Poz. 483 ze zmianami.

6 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz do art. 87-243, SIP LEGALIS.
7 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz do art. 87-243, SIP LEGALIS.
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rialnego. Z jednej strony, poziom ten powinien zapewni¢ mozliwosc realizacji
ogolu zadan, nalozonych na jednostki samorzadu terytorialnego poszczegol-
nych szczebli. Z drugiej strony, nie ma on charakteru statycznego — zmiany
zadan jednostek samorzadu terytorialnego wymagaja stosownych zmian w ich
dochodach. Wyklucza to zasadniczo mozliwoS¢ przekazania jednostkom
samorzadu terytorialnego nowych zadan bez zapewnienia im sSrodkow na
realizacje, z drugiej jednak strony pozwala tez na zmniejszenie dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego w wypadku odjecia im jakiegos zadania8.

Choc¢ brzmienie art.167 ust.1 Konstytucji RP nie jest wyczerpujace, a jego
realizacja zostala powierzona ustawodawcy, stanowi on podstawy do takiego
okreslenia relacji pomiedzy uzyskanymi dochodami a nalozonymi na jednostki
samorzadu terytorialnego zadaniami, aby mozliwa byla realizacja tych zadan.
W tym sSwietle obecnie obowigzujace regulacje prawne nie zapewniaja samorza-
dowi dostatecznych kwot na realizacje przypisanych im zadan publicznych.

Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzady terytorialnego wyrazona
zostala takze w sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r.
Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego® [dalej: EKST]. Zgodnie z art. 9
EKST, spotecznosci lokalne maja prawo, wramach narodowej polityki
gospodarczej, do posiadania wlasnych wystarczajacych zasobow finansowych,
ktorymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych
uprawnien (ust. 1). Wysokos¢ zasobow finansowych spolecznosci lokalnych
powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez
Konstytucje lub przez prawo (ust. 2). Systemy finansowe, na jakich opieraja sie
zasoby pozostajace do dyspozycji spolecznosci lokalnych, powinny by¢ wystar-
czajaco zroznicowane i elastyczne, aby w miare mozliwosci odpowiadac rzeczy-
wistym zmianom zachodzacym w poziomie kosztow zwiazanych z wykonywa-
niem uprawnien. Ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo slabszych,
wymaga zastosowania procedur wyrownawczych lub dzialan réownowazacych
majacych na celu korygowanie skutkow nieréwnego podzialu potencjalnych
zrodet dochodow, a takze wydatkow, jakie te spotecznosci ponosza (ust. S).

IV.

Wprowadzenie mechanizmu rekompensaty ubytkow dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego ma rowniez uzasadnienie historyczne. Mechanizm
rekompensaty przewidywaly przepisy ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-200310 [dale;j:
udjst_1999-2003]. Na mocy przepisow tej ustawy, kazda gmina otrzymywata
z budzetu panstwa subwencje ogolna skladajaca sie z czesci: podstawowej,
oswiatowej i rekompensujacej. Czes¢ rekompensujaca subwencji ogolnej dla
gminy mogla skladac sie z:

8 Wyrok TK z dnia 16 lipca 2013 r., sygn. akt K 13/10.
9 Dz. U. z 1994 r. Nr 124 Poz. 607 ze zmianami.

10 Dz. U. z 1998 r. Nr 150 Poz. 983 ze zmianami.
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1) kwoty rekompensujacej dochody utracone w zwiazku z czeSciowa
likwidacja podatku od srodkow transportowych,
2) kwoty rekompensujacej dochody utracone bezposrednio z tytutu usta-

wowych ulg i zwolnien, okreslonych w:

a) art.12 ust.1 pkt 4-6, ust.2 pkt 51iust.6, art.13 ust.1, art.13a ust.11 2,
art.13b ust.1 oraz art.13c ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku
rolnym (Dz. U. z 1993 r. Nr 94, poz.431, z 1994 r. Nr 1, poz.3, z 1996 r.
Nr 91, poz.409, z 1997 r. Nr 43, poz.272 i Nr 137, poz.926, z 1998 r. Nr
108, poz.681, z 2001 r. Nr 81, poz.875 oraz z 2002 r. Nr 200, poz.1680),

b) art. 7 ust. 1 pkt 11 2 oraz ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 pazdzier-
nika 2002 r. o podatku lesnym (Dz. U. Nr 200, poz. 1682),

¢) art.7 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i op-
latach lokalnych (Dz. U. z 2002 r. Nr 9, poz. 84 i Nr 200, poz. 1683).

Wysokos¢ kwota rekompensujacej dochody utracone w zwigzku z czes-
ciowa likwidacja podatku od srodkow transportowych wynosi nie mniej niz
10,5% planowanych w ustawie budzetowej wplywow z podatku akcyzowego od
paliw silnikowych. Kwote rekompensujaca dochody utracone bezposrednio z
tytulu ustawowych ulg i zwolnien przeznaczona dla wszystkich gmin okreslata
z kolei dla kazdego roku budzetowego ustawa budzetowa.

V‘

Majac na uwadze pogarszajaca sie sytuacje finansowa jednostek samo-
rzadu terytorialnego spowodowana m.in. uchwaleniem w ostatnich latach
wielu przepisow skutkujacych ubytkami w dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym poszerzajacych zakres zadan samorzadu, zasadnym jest
wprowadzenie proponowanych zmian. Na zakonczenie — w tym kontekScie —
warto podkresli¢, ze z punktu widzenia rozwoju panstwa jako catosci wzmoc-
nienie finansowej pozycji samorzadu ma podstawowe znaczenie. O sile calej
gospodarki stanowia bowiem inwestycje, ktore sa realizowane lokalnie. Bez
silnego i niezaleznego samorzadu trudno bedzie zrealizowac zalozenia przyjetego
uchwatlg Rady Ministrow nr 8 z dnia 14 lutego 2017 r. ,Strategii na rzecz Od-
powiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.)”, w ktorym
jako jeden z filarow rozwoju wskazuje sie zrownowazony rozwoj spoteczny i tery-
torialny!!. Podkreslic nalezy, ze tylko wprowadzenie skutecznych mechaniz-
mow rekompensaty dochodow jednostek samorzadu terytorialnego umozliwi
zahamowanie spadku tempa rozwoju polskich gmin, powiatow i wojewodztw,
a w konsekwencji bedzie mialo pozytywny wplyw na rozwoj Polski jako catosci.

1111 Zgodnie z Planem, zrownowazony rozwo6j spoleczny i regionalny to potozenie nacisku na
wlaczenie w procesy rozwojowe nie tylko aglomeracji, ale takze mniejszych miast i obszaréw
wiejskich. Oznacza to m.in. prowadzenie skutecznej polityki regionalnej na rzecz spojnosci;
przeciwdzialanie powstawaniu obszaréw wykluczenia; niwelowanie réznic w dostepie mieszkan-
cow do ustug publicznych i rynku pracy; programy ozywienia malych miast; rozwéj rynkow
lokalnych; promowanie przedsiebiorczosci i mobilnosci zawodowej zarowno w miastach, jak i na
obszarach wiejskich z wykorzystaniem potencjatow lokalnych i subregionalnych gospodarek;
poprawe infrastruktury; poprawe infrastruktury i dostepnosci transportowej obszaréow wiejs-
kich; zywotne, wielofunkcyjne rodzinne gospodarstwa rolne; promowanie pracy na odleglosc.
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