UZASADNIENIE

1. Potrzeba i cel wydania ustawy

Celem ustawy jest wyréwnanie ubytkow w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
spowodowanych wprowadzeniem w roku 2019 zmian w ustawie o podatku dochodowym od 0sob
fizycznych.

Bez tej rekompensaty nie bedzie mozliwe powstrzymanie spadku tempa rozwoju polskich gmin,
powiatow 1 wojewodztw, ktory jest nieuniknionym skutkiem ubytku dochodéw wiasnych.
Powstrzymanie spadku poziomu inwestycji lokalnych i regionalnych zapewni tez wigksze wptywy
do budzetu panstwa z podatku VAT i podatkéw dochodowych.

W 2019 r. sejm uchwalil dwie zmiany w ustawie o podatku dochodowym od os6b fizycznych
(PIT), ktore - wedlug zalaczonej do projektow (druki sejmowe 3551 i 3714) oceny skutkow
regulacji spowodowaty ubytki w dochodach JST w kwotach:

- dla ustawy z dnia 4 lipca 2019 r. (Dz. U. z 2019 poz. 1394) - 1 225 min zI,

- dla ustawy z dnia 30 sierpnia 2019 r. (Dz. U. 2019 poz. 1835)- 4 812 min zt.

W obu projektach nie ma zadnego odniesienia do ubytkow w dochodach JST, jest za to infor-
macja o wzro$cie wptywow z PIT w ostatnich latach i teza, ze ,,prowadzone przez resort dziatania
w sposob trwaly wptyng na zwickszenie dochodow, w tym dochodow JST z tytutu podatkéw
dochodowych”.

Teza o trwatym zwigkszeniu dochodoéw JST z podatkéw dochodowych jest btedna, co wynika
zarowno z dostgpnych danych o finansach samorzgdowych, jak i z analizy podobnej sytuacji, ktora
miata miejsce W latach 2007-2010. Takze wowczas uzasadnienie projektoéw zmian ustawowych
zapowiadato, ze JST nie odczujg ubytku w dochodach. Jednak w nastepnych latach okazato sie, ze
ubytki sa znaczne i powodujg trwate zmniejszenie dochodow JST, potwierdzone w sprawozdaniach
Ministerstwa Finansow.

Trzeba zaznaczy¢, ze rzad tatwo zrekompensowatl wowczas ubytki, jakie powstaty w wyniku
zmian w podatku PIT w budzecie panstwa. Jednak dla samorzadow rekompensaty te (wzrost
stawki podatku VAT, akcyzy do paliw, sktadki rentowej) oznaczaty wzrost kosztow realizacji
zadan, a wigc dodatkowe pogorszenie stanu finanséw JST.

Ubytek w dochodach JST bez rekompensaty jest niezgodny z zawarta w art. 167 Konstytucji RP
zasadg adekwatnosci zasilania finansowego do zakresu ich zadan.

2. Szczegbélowe uzasadnienie

2.1. Skutki zmian w systemie podatku dochodowego od o0sob fizycznych, uchwalonych
w latach 2006 i 2007

16 listopada 2006 roku Sejm uchwalil zmiany w ustawie o podatku PIT (Dz. U. zr. 2006, nr
217, poz. 1588), ktore wprowadzity m.in. nowa, dwustopniowa skale podatkowa (18 1 32 %,
zamiast 19, 30 1 40 %). Weszta ona w zycie 1 stycznia 2009 roku i rodzita skutki w tymze roku
(zaliczkowe wplacanie PIT-u przez pracodawcow).

5 wrzesnia 2007 roku Sejm (juz podczas trwajacej kampanii wyborczej) uchwalit kolejne
zmiany w ustawie o podatku PIT (Dz. U. zr. 2007, nr 191, poz. 1361), ktére wprowadzity 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
Finansow z wykonania budzetéw JST w roku 2009 i 2010:
- w roku 2009 wplywy JST z udziatéw w PIT spadty o 5,5 % w stosunku do roku 2008,
- w roku 2010 wplywy JST z udziatéw w PIT spadty o 0,3 % w stosunku do roku 2009.

1 skorygowany btad w OSR: jest 1 138 min zt; powinno by¢ 49,93% z kwoty 2 454 min zt = 1 225 min zt;



W sprawozdaniu Ministerstwa Finanséw za rok 20092 resort stwierdza, ze (str. 14):

W 2009 r. na rachunki JST przekazane zostaly dochody z tytutu udziatu we wphywach z podatku docho-
dowego od 0sob fizycznych w wysokosci 26.977.057 tys. z1, tj. 90,9% kwoty zaplanowanej przez Ministra
Finansow z tego tytutu, ktora wynosita 29.677.630 tys. zt. W 2009 r., w porownaniu do 2008 r., JST otrzymaty
dochody z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych nizsze 0 5,5%..

Z kolei w sprawozdaniu za rok 2010 resort zaznacza, ze (str. 17):
W 2010 r. na rachunki JST przekazane zostaly dochody z tytutu udziatu we wphywach z podatku docho-
dowego od 0sob fizycznych w wysokosci 26.894.357 tys. z1, tj. 97,8% kwoty zaplanowanej przez Ministra

Finansow z tego tytutu, ktora wynosita 27.487.310 tys. zE. W 2010 r., w porownaniu do 2009 r., JST otrzymaty
dochody z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych nizsze o 0,3%..

Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa z kolejnych lat podaja doktadny skutek wprowa-
dzenia ulgi prorodzinnej oraz szacunkowy skutek zmiany skali podatkowej. Ministerstwo Finan-
sow, 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 dotyczyto 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.

Y.aczny roczny ubytek dochodow JST, wynikajacy z tych zmian, wyniost 6,8 mid zt.

Dzisiaj, po uptywie ponad 10 lat, mozna ocenic, jaki byt wptyw tych zmian na finanse JST w
dluzszej 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 wynikajaca
z wieloletnich prognoz finansowych JST. Zmiany w WPF, jakie obserwujemy po otrzymaniu od
ministra finanséw wskaznikow na rok 2020, wskazuja, ze ubytek, spodziewany w roku 2021 (gdy
skutki zmian w prawie beda juz catkowicie skonsumowane) wyniesie ok. 6 mld zt w stosunku do
linii trendu, co jest zgodne z wielkoscig skutkéw zmian w ustawie, oszacowanych w OSR.

2 Sprawozdanie z wykonania budzetu panistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2009 r. Informacja o wykonaniu budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego”, Rada Ministréw, Warszawa 2010

3, Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2010 r. Informacja o wykonaniu budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego”, Rada Ministréw, Warszawa 2011

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



2.3. Ubytki w dochodach z udzialéw JST we wplywach z podatku PIT na tle ogélnej
sytuacji finanséw JST w 2019 roku

2.3.1. Gléwne tendencje w dynamice finanséw JST

Wytworzony w ostatnim okresie przez rzad RP obraz finansow JST catkowicie odbiega od ich
rzeczywistego stanu. To prawda, ze w ciggu ostatnich 4 lat nastgpit szybszy niz poprzednio wzrost
dochodéw z udzialu we wplywach budzetu panstwa z podatku PIT, lecz w tym samym okresie
nastapil jeszcze szybszy wzrost wydatkow biezacych (wykres), spowodowany czynnikami nieza-
leznymi od decyzji samorzadu (koszty pracy, ceny ustug i materiatdw, ceny energii, ptace itp.).
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Rownoczesénie szybko wzrasta luka w finansowaniu o$wiaty samorzadowej. Gdy przekazano
gminom szkoty podstawowe, subwencja o$wiatowa pokrywata 89% kosztow edukacji. Po wejsciu
w zycie w 2004 r. obecnej ustawy o dochodach JST czes$¢ oswiatowa subwencji ogélnej pokrywata
73,5% wydatkow biezacych JST na o$wiate. W roku 2014 byto to 66,0%, a w 2018 — juz tylko
61,2% edukacyjnych wydatkéw biezacych. Obrazuje to ponizszy wykres:
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luka finansowa w oswiacie - r6znica dochodow i wydatkow biezacych, JST razem

deficytiacznych dochoddw biezacych na wszystkie zadania oSwiatowe w odniesieniu do tacznych wydatkéw
biezacych poniesionych na te zadania (bez érodkéw z UE)

70 wzrost wydatkow biezgcych na oswiate w 2017 w poréwnaniu z wartoscig z trendu (dane do 2016) o ok. 2,1 mid zh
wzrost wydatkow hiezacych na oswiate w 2018 w poréwnaniu z wartoscig z trendu (dane do 2016) o ok. 4,5 mid zt.
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w konsekwencji zmniejszenie dostepnej nadwyiki operacyjnej JST fgcznie w 2017+2018 ok. 6,6 mld zf
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Subwencja oswiatowa 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 zadan wtasnych, rowniez nie zwigkszajac przy tym dochodéw JST.

Ta systemowa nierownowaga w zdecentralizowanej czesci finansow publicznych, po zmniej-
szeniu wplywow z udzialow w PIT jeszcze si¢ poglebi, co zahamuje rozw¢j lokalny i regionalny, a
nawet zagrozi realizacji obowigzkowych zadan wtasnych w wielu gminach, powiatach i regionach.

2.3.2. Skutki zmian w finansach JST dla finansow i rozwoju panstwa

Najpowazniejszym skutkiem opisanej sytuacji bedzie radykalne zmniejszenie poziomu inwes-
tycji lokalnych i regionalnych, a wiec zahamowanie rozwoju Polski. Juz w roku 2019 utrzymanie
wysokiego poziomu wydatkow majatkowych byto mozliwe tylko dzigki dotacjom UE i nowym
kredytom. Nadwyzka operacyjna netto (czyli wlasne $rodki na inwestycje), wyniosta w roku 2019
tylko 5,2 mld zl, podczas gdy wydatki inwestycyjne nieznacznie przekroczyty 50 mld zk (w roku
2018 wyniosty 52 mld zt, ale wowczas nadwyzka operacyjna netto wynosita jeszcze 14 mld zt).).

W(g danych z 13 stycznia 2020 roku planowana nadwyzka operacyjna (NO) netto w roku
2020 (tzn. faktyczne wlasne mozliwosci rozwojowe JST po splaceniu przypadajacych na rok
2020 zobowigzan) wynosi zaledwie 3 235 mln z1, w tym dla:

- miast na prawach powiatu —468 min zI (32 miasta z ujemng NO netto),

- powiatow 676 mln zt (78 powiatéw z ujemng NO netto),

- gmin 911 min. zt (1070 gmin z ujemng NO netto).

- wojewoOdztw 2117 mln zt (nie ma wojewddztwa z ujemng NO netto).

Rok 2020 bedzie ostatnim rokiem duzych inwestycji w JST, ale jednoczesnie nastgpi bardzo
powazny wzrost zadtuzenia: na koniec roku JST planujg dlug na poziomie 97,5 mld z1, czyli 0 20
mld z} wiecej niz w III kwartale 2019 r. (77,3 mld zt). Samorzady chca mimo wszystko dokon-
czy¢ wczesniej zaplanowane inwestycje z wykorzystaniem obecnej perspektywy unijnej,
jednak tak radykalnie obnizona nadwyzka operacyjna netto zmusza te JST, ktore jeszcze maja
zdolno$¢ kredytowa, do wzigcia kolejnych kredytow.

Nalezy sadzi¢, ze wydatki majatkowe spadng w r. 2021 do ok. 25-30 mld zl, poniewaz skonczg si¢
programy unijne z obecnej perspektywy, a jednocze$nie wzrosng splaty i obstuga zadtuzenia:
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Spadek inwestycji samorzadowych 0znacza rowniez, ze wplywy budzetu panstwa z podatku
VAT od tych inwestycji i z podatkow dochodowych zmniejsza si¢ nawet 0 blisko 10 mid zt. Wptyw
na tempo rozwoju kraju bedzie wiec podwdjnie negatywny.



3. Réznica pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym
Projektowany stan prawny zwiekszy udziaty w podatku PIT:

a) gmin - z 39,34 do 43,93 % (zmiany 1 i 4)°;
b) powiatow - z 10,25 do 11,49 % (zmiany 2 i 5);
C) wojewodztw - z 1,60do 1,79 % (zmiany 3 i 6).

Laczny wynik finansowy tych zmian - w warunkach roku 2019 - wynosi 6 mld z, powodujac
wzrost dochodow roznych typow JST proporcjonalne do ich udziatu we wptywach z podatku PIT.

4. Przewidywane skutki spoleczne gospodarcze, finansowe i prawne

Skutki prawne projektowanej ustawy omoéwiono powyzej w punkcie 3. Projekt nie powoduje
konieczno$ci zmian w innych ustawach.

4.1. Skutki spoleczne

Projektowana ustawa przyniesie korzystne skutki spoleczne. Spolecznosci lokalne i regio-
nalne odzyskajg srodki finansowe, ktore umozliwig im wywigzanie si¢ z odpowiedzialno$ci za
kraj, w tym przede wszystkim za poziom zycia obywateli.

4.2. Skutki gospodarcze

Projektowane zmiany przyniosg znaczace efekty gospodarcze, poniewaz wszystkie srodki, ktore
trafia z powrotem do samorzadow gmin, powiatdéw 1 wojewoOdztw, zostang zainwestowane.
Beneficjentami takiego rozwigzania beda nie tylko te spotecznosci, ale takze podmioty gospodarcze
na ich terenie, a przede wszystkim obywatele, dla ktérych bedzie wigcej miejsc pracy.

Zainwestowanie dodatkowych 6 mld zt przyniesie tez wzrost podatku VAT, ktory w catosci
wplywa do budzetu panstwa (co najmniej 1 mld zl), jak réwniez wzrost wptywow z podatkow
dochodowych, ktore nadal w wigkszosci zasilajg budzet centralny.

4.3. Skutki finansowe

Projekt ustawy nie rodzi skutkow finansowych dla sektora finansow publicznych, powoduje
natomiast przesuniecie kwoty 6 mld zt z budzetu panstwa do budzetow jednostek samorzadu tery-
torialnego, niwelujac ubytki, jakie nastapity w wyniku zmian w ustawie o podatku PIT w r. 2019.

Planowane przesuniecie, zwigkszajac poziom inwestycji lokalnych i regionalnych, co wykazano
powyzej, przyniesie takze dodatkowe wptywy do budzetu panstwa, zwlaszcza w podatku VAT, a
posrednio takze w podatkach dochodowych (PIT 1 CIT). Mozna 0szacowac, ze w tych formach
,,wroci” do budzetu centralnego kwota ok. 1,5 mid z1.

5. Zrodla finansowania

Projekt zaktada przesunigcie §rodkéw z budzetu centralnego do budzetéw JST. Po uwzgled-
nieniu wskazanych powyzej transferow podatkowych przesunigcie to wyniesie 4,5 mld zl.

6. Zalozenia projektow podstawowych aktéw wykonawczych
Projekt nie wymaga wydania przez ministra finanséw nowych rozporzadzen.
7. Oswiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem miedzynarodowym

Projekt ustawy jest zgodny z Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, ratyfikowang przez
Polske w catosci 26 kwietnia 1993 r. (Dz. U. z 1994 r. nr 124, poz. 607). Projekt zapewnia
przywrocenie stosowania W Polsce zasad zawartych w art. 9 Karty (zwtaszcza w ust. 1, 2, 41 5),
ktore w ostatnich latach nie byty respektowane, co doprowadzito do wykazanych w niniejszym
uzasadnieniu skutkow, ktore spowodowaly podjecie naszej inicjatywy ustawodawcze;.

Projekt nie jest objety regulacjami zawartymi w przepisach Unii Europejskiej.

5 to znaczy, po uwzglednieniu art. 89 ustawy i odjeciu 1,26 punktu procentowego — 42,67 %.



