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The regulation introduces significant changes in the mechanism of establishment of local self-gov-
ernment units’ incomes, mostly in order to reduce negative consequences of changes regarding in-
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Regulacja wprowadza istotne zmiany w mechanizmie ksztattowania dochodéw samorzadu tery-
torialnego, przede wszystkim w celu zniwelowania negatywnych konsekwencji nowych rozwigzan
dotyczacych podatkéw dochodowych w ramach programu ,Polski tad”. Autorka pozytywnie oce-
nia zmiany dazace do zwiekszenia stabilnosci i przewidywalnosci dochodéw jednostek samorza-
du terytorialnego. Zwraca jednak uwage na ich ewentualng szczupto$¢ wobec rozmiaréw zadan
i zmniejszenia dochoddw wtasnych samorzadoéw.

Stowa kluczowe: podatek, dochody, samorzad terytorialny, budzet, subwencja

Ekspert ds. finanséw publicznych Biura Analiz Sejmowych =

Kancelaria Sejmu, Biuro Analiz Sejmowych, Wydziat Analiz Spotecznych i Ekonomicznych,
Zesp6t Studidw Ekonomicznych, WARSZAWA, POLSKA =
monika.korolewska@sejm.gov.pl = https://orcid.org/0000-0002-6802-2367

Ocena skutkéw regulacji zawartych w rzgdowym projekcie ustawy o wsparciu jedno-
stek samorzqdu terytorialnego w zwigzku z Programem Polski Lad (druk nr 1531)
sporzadzona 11 pazdziernika 2021 r. na zlecenie Zastepcy Szefa Kancelarii Sejmu;
BAS-WASIE-2181/21. Projekt ustawy byt przedmiotem sejmowych prac w Komisji
Finanséw Publicznych oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalne;j.
Komisje, po przeprowadzeniu pierwszego czytania oraz rozpatrzeniu projektu ustawy
na posiedzeniu w dniu 16 wrzeénia 2021 r. wniosty o jego uchwalenie w ksztalcenie
zaproponowanym w sprawozdaniu. W odniesieniu do przedtozenia rzagdowego zosta-
ty wprowadzone zmiany o charakterze uscislajacym, porzadkowym i legislacyjnym.
Sejm uchwalil ustawe w dniu 17 wrzesnia 2021 r. w brzmieniu z przedlozenia sejmo-
wych komisji.
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Zakres przedmiotowy ustawy

Zarowno projekt, jak i przyjeta ustawa zawieraja rozwigzania epizodyczne i przej-
$ciowe oraz zmiany obowiazujacych przepiséw regulujacych zasady gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (JST).
Do grupy przepiséw ustanawiajacych rozwigzania epizodyczne i przejsciowe
zaliczy¢ mozna:
= wprowadzenie podstawy prawnej do przekazania z budzetu panstwa w 2021 r.
jednostkom samorzadu terytorialnego dodatkowych dochodéw w wysokosci
8 mld zl, jako uzupelnienie subwencji ogélnej, co stanowitoby wsparcie fi-
nansowe ze strony budzetu panstwa w realizacji zadan wlasnych samorzadu
terytorialnego w zwiazku ze stanem epidemii COVID-19 i wspieraniem go-
spodarki w walce z jej skutkami,
= wprowadzenie czasowych preferencji w zakresie zasady zréwnowazenia cze-
$ci biezacej budzetu JST? oraz indywidualnego limitu splaty zobowigzan JST,
co pozwoli na dostosowanie regul fiskalnych obowigzujacych JST do obecnej
sytuacji zwiazanej ze stanem epidemii COVID-19, oraz wspierania gospodar-
ki w walce z pandemig i w procesie wychodzenia z niej.
W grupie zmian w obowigzujacych przepisach regulujgcych zasady gospodar-
ki finansowej JST najliczniejsze propozycje dotycza ustawy z 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (t.j. Dz.U. 2021, poz. 1672; da-
lej: u.d.j.s.t.). Proponowane i uchwalone zmiany do tej ustawy maja stuzy¢ kilku
celom przedstawionym ponize;j.

m Zwiekszenie przewidywalnosci w zakresie udziatéw JST we wptywach
z podatkow dochodowych oraz ustabilizowania dochoddéw z tego tytutu

W tym celu proponuje si¢: 1) ujednolicenie sposobu ustalania i przekazywania
dochodéw JST z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0séb
fizycznych oraz podatku dochodowego od 0s6b prawnych przez ustalenie glo-
balnej kwoty dochodéw JST z PIT i CIT bazujacej na planowanych na dany rok
budzetowy wplywach z tych podatkéw, ustalonych przed rozpoczgciem roku
budzetowego®; 2) ustalanie kwoty dochodéw pojedynczej JST z tytulu udziatow

> Sa to rozwigzania: 1) pozwalajace JST w roku 2022 na réwnowazenie wydatkow bie-

zacych wolnymi $rodkami w rozumieniu art. 217 ust. 2 pkt 6 ustawy o finansach pub-
licznych, czyli nadwyzka srodkéw pienieznych na rachunku biezacym budzetu JST,
wynikajacg z rozliczen wyemitowanych papieréw wartosciowych, kredytéw i pozy-
czek z lat ubieglych; 2) dopuszczajace mozliwos¢ przekroczenia w okresie 2022-2025
reguly zréwnowazania budzetu w czesci biezacej w danym roku budzetowym, pod
warunkiem ze w okresie tym jednostka zbilansuje swéj budzet w czesci biezacej — tym
samym deficyt biezacy danego roku bedzie musial by¢ pokryty w innym roku budze-
towym w okresie najblizszych lat.

A nie tak jak obecnie na biezacych wptywach.
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we wplywach z PIT i CIT w powiazaniu z udziatem we wplywach podatkowych
ustalonych na terenie danej jednostki na podstawie $redniej wazonej z trzech lat,
gdzie rok poprzedzajacy rok bazowy bedzie mial wage 50%, rok poprzedzajacy
o dwa lata rok bazowy - 33%, a rok poprzedzajacy o trzy lata rok bazowy - 17%;
3) wprowadzenie mechanizmu korekty dochodéw, ktora bedzie miata zastoso-
wanie wowczas, gdy wykonanie dochodéw bedzie wskazywalo, ze, na podstawie
prognozy, przekazano do JST zbyt male lub za duze kwoty dochodéw.

Zapewnienie dtugookresowe;j stabilizacji finansowej jednostkom
samorzadu terytorialnego przez wprowadzenie reguty dochodowe;j
opartej na tzw. referencyjnej tgcznej kwocie rocznego dochodu JST
z tytutu udziatu we wptywach z PIT i CIT

Zgodnie z reguly, gdy faczna kwota rocznego dochodu JST z tytulu udzialu we
wplywach z podatku dochodowego PIT i CIT, prognozowana na rok budzetowy
bedzie nizsza od referencyjnej facznej kwoty rocznego dochodu z tych tytutow,
ustalonej na ten rok, oraz réznica miedzy tymi kwotami bedzie wyzsza od wy-
sokosci czgsci rozwojowej subwencji ogdlnej, to wysokos¢ tej czesci subwencji
ogolnej (rozwojowej) bedzie zwiekszona do wysokosci réznicy miedzy tymi tacz-
nymi kwotami rocznego dochodu. Dodatkowo mniej zamozne jednostki otrzy-
maja kwote stabilizujaca czesci wyréwnawczej subwencji ogélne;.

®m Zapewnienie statego wsparcia jednostkom samorzadu terytorialnego

w obszarze inwestycyjnym przez wprowadzenie nowej cze$ci subwencji
ogolnej — czesci rozwojowe;j

Czes¢ rozwojowa ma skltadad sie z:

kwoty podstawowej, przystugujacej kazdej JST i dzielonej proporcjonalnie do
liczby mieszkancow danej jednostki, z okreslaniem minimalnych i maksy-
malnych kwot,

premii aktywizujgcej, przystugujacej tym jednostkom, w ktoérych dynamika
wydatkéw majatkowych, z wylaczeniem wydatkéw finansowanych z dotacji
z budzetu innej jednostki samorzadu, w roku poprzedzajagcym rok bazowy
w stosunku do roku go poprzedzajacego, w przeliczeniu na jednego miesz-
kanca, przekroczy analogiczny wskaznik dla wszystkich gmin, powiatow,
wojewddztw i dzielonej proporcjonalnie do wydatkéw majatkowych odpo-
wiednio gmin, powiatéw, wojewodztw uprawnionych, ustalonych na jednego
mieszkanca,

premii inwestycyjnej, przystugujacej tym JST, w ktorych wskaznik wydatkow
majatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca w roku poprzedzajacym
rok bazowy przekracza analogiczny wskaznik obliczony dla wszystkich gmin,
powiatéw, wojewddztw i dzielonej proporcjonalnie do wydatkéow majatko-
wych uprawnionych odpowiednio gmin, powiatéw, wojewddztw ustalonych
na jednego mieszkanca.
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m Lepszego dostosowania systemu korekcyjno-wyréownawczego do
biezgcej sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
oraz wyeliminowania dysfunkcji tego systemu sprowadzajgcej sie
do czasowego rozdZwieku miedzy kwotami dochodéw, na podstawie
ktorych liczone s3 wptaty tzw. Janosikowego, a rokiem, w ktérym
wptaty/subwencje wyréwnawcze s3 realizowane
W tym celu przyjmuje sig, ze przy okreslaniu potencjalu dochodowego JST
w przypadku dochodéw z tytulu udzialu we wptywach z PIT i CIT w ramach
mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego uwzgledniane beda biezace wplywy
podatkowe z PIT i CIT, a nie wplywy z roku n-2.

m Zapewnienie samorzagdom wojewo6dztw dochodéw niezbednych
do realizacji zadan publicznych przez przedtuzenie obowigzywania
obecnych przepiso6w w zakresie wptat wojewodztw do budzetu panstwa
i czesci regionalnej subwencji ogdlnej
Ponadto wprowadza si¢ zmiany nastepujacych ustaw: ustawy z 17 czerwca 1966 r.
o0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji, ustawy z 15 lutego 1992 r. o po-
datku dochodowym od oséb prawnych, ustawy z 7 pazdziernika 1992 r. o regio-
nalnych izbach obrachunkowych, ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach pub-
licznych, ustawy z 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie
$laskim oraz ustawy z 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych oraz niektérych innych ustaw.
Ustawa wchodzi w zycie z dniem nastepujacym po dniu ogloszenia, z wyjat-
kiem wskazanych przepiséw, ktore wchodza w zycie z dniem 1 stycznia 2022 r.%,
co pozwoli na realizacje celow ustawy.

Podmioty, na ktore oddziatuje akt

Regulacja dotyczy bezposrednio:

= jednostek samorzadu terytorialnego,

= administracji skarbowej, w zwigzku ze zmianami w zakresie realizowanych
zadan, gltéwnie w efekcie uproszczenia mechanizmu przekazywania JST
udziatéw w podatku CIT,

= Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych, w zwigzku z ujeciem w ramy
prawne wzmocnienia wspotpracy Ministerstwa Finanséw z regionalnymi izbami
obrachunkowymi celem zapewnienia jednolitoéci udzielanych wyjasnien przez
izby w sprawach dotyczacych stosowania przepiséw o finansach publicznych.

*  Zgodnie z uchwalong i skierowang do Senatu ustawg z 17 wrzesnia 2021 r. o zmia-

nie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych
ustaw sg to: art. 1 pkt 4-6, 10, 12 i 15-22, art. 2-5, art. 6 pkt 2, art. 21 i art. 23.
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Celowos¢ wprowadzenia aktu

Regulacja zwigzana jest z realizacjg programu ,,Polski Lad” Po pierwsze, wypel-
nia ona wprost postanowienia tego programu, przez wprowadzenie nowej czesci
subwencji ogodlnej — czesci rozwojowej. Po drugie, jej celem jest zrekompenso-
wanie strat jednostkom samorzadu terytorialnego, ktore wystapia w zwigzku
z implementacjg tego programu. Nalezy ponadto zwroci¢ uwage, ze podstawy
obowigzujacego systemu finansowego samorzadu terytorialnego pozostawa-
ly stabilne przez ostatnie kilkanascie lat, jakkolwiek zakres przyznanych JST
uprawnien do pozyskiwania i gromadzenia $rodkéw publicznych oraz do do-
konywania okreslonych wydatkéw podlegal czestym zmianom. W okresie tym
nastgpily takze dynamiczne zmiany w otoczeniu gospodarczym i prawnym sa-
morzadow. W rezultacie od kilku lat zaréwno w ocenie Ministerstwa Finansow,
publikacjach naukowych, jak i analizach wlasnych JST wyrazana jest potrzeba
wprowadzenia nowego systemu dochodéw JST, ktérego element stanowitaby
takze kompleksowa zmiana mechanizmu wyréwnawczo-korekcyjnego. Prace
nad takim systemem s3 prowadzone®, ale implementacja ich w okresie stanu epi-
demii COVID-19 i w trakcie procesu gospodarczego wychodzenia z niego nie
bytoby racjonalne. Stad zapewnienie stabilnosci finansowej JST w relacji do do-
chodéw notowanych przez te jednostki przed wprowadzeniem ,,Polskiego Ladu”
wymaga natychmiastowego wprowadzenia rozwigzan wspierajacych gospodarke
finansowa samorzadu terytorialnego.

Planowane srodki (narzedzia i dziatania) realizacji celow

Wprowadzenie wskazanych rozwigzan epizodycznych i przejsciowych oraz zmian
dazacych do wzrostu stabilnoéci i przewidywalnosci dochodéw samorzadowych, jak
réwniez eliminacji zdiagnozowanych dysfunkgji systemu tych dochodéw wymaga
wprowadzenia nowych przepisow oraz zmian w obowiazujacych regulacjach ustawo-
wych, w szczegolnosci w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

®  Obecnie prace nad nowym systemem dochoddw JST s3 prowadzone w ramach powo-
tfanego na mocy ustalen Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego Zespo-
tu ds. Przegladu Finanséw Samorzadowych, w skfad ktorego wchodzg przedstawiciele
rzadu i samorzadu. W grudniu 2020 r. na spotkaniu Zespolu Ministerstwo Finan-
sow zaprezentowalo wstepna koncepcje zmian w systemie finansowania samorzadow
obejmujacg kluczowe kategorie ich dochodéw, w tym - oparta na doswiadczeniach
wspolpracy z Bankiem Swiatowym - kompleksowa zmiane mechanizmu wyréwnaw-
czo-korekcyjnego, uwzgledniajacego w systemie potrzeby wydatkowe JST. Na posie-
dzeniu Zespotu ds. Systemu Finanséw Samorzadu Terytorialnego Komisji Wspolnej,
ktore odbylo sie 31 maja 2021 r., strona samorzadowa stwierdzita, ze prace w tym
zakresie sg potrzebne i powinny by¢ kontynuowane.
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Nalezy zauwazy¢, ze w ramach mechanizmu dlugookresowego stabilizowania
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu udzialu we wplywach
z podatku dochodowego PIT i CIT wprowadza si¢ tzw. referencyjna taczng kwote
rocznego dochodu JST z tytulu tych udzialéw. Dla pierwszego roku obowigzy-
wania reguly, czyli 2023 r., kwota referencyjna ustalona zostata w oparciu o pla-
nowang przez JST w wieloletnich prognozach finansowych na rok 2022, wedtug
stanu na dzien 5 maja 2021 r., kwote dochoddéw z tytulu udzialu we wplywach
z podatku dochodowego PIT i CIT®. W kolejnych latach referencyjna taczna kwo-
ta rocznego dochodu JST z tytutu udzialu we wplywach z podatku dochodowego
PIT i CIT bedzie indeksowana wskaznikiem $redniookresowej dynamiki PKB
w cenach biezacych oraz w zakresie PIT na poziomie gmin wskaznikiem beda-
cym ilorazem wysoko$ci udzialu we wptywach z podatku dochodowego od 0séb
fizycznych w roku budzetowym i wysokosci udziatu we wplywach z podatku do-
chodowego od 0s6b fizycznych w roku bazowym (w zwigzku ze specyfika ksztal-
towania dochodéw gmin w PIT okreslong w art. 89 u.d.j.s.t.). W tym kontekscie
watpliwosci moze budzi¢ ustalony sposob obliczenia wyjsciowego poziomu re-
ferencyjnej facznej kwoty rocznego dochodu JST z tytulu udzialu we wptywach
z PIT i CIT. Obliczenie to opiera si¢ bowiem na prognozach opracowanych przez
same jednostki samorzadu terytorialnego, ktérych prognozowanie moze budzi¢
obiekcje. Wlasciwos¢ zastosowania wskazanej metody zostala takze zakwestio-
nowana przez Narodowy Bank Polski w uwagach do projektu ustawy. W swo-
im stanowisku NBP, poza wskazaniem na brak w JST rozbudowanych narzedzi
do prognozowania, zwrdcit dodatkowo uwage, ze doswiadczenie pokazuje, ze
prognozy JST byly w przesztosci systematycznie obcigzone btedem. Mianowicie
w latach 2015-2019 realizacja dochodéw JST z tytulu udzialu w PIT i CIT byta
przecigtnie o 11,6% wyzsza niz kwoty prognozowane w wieloletnich prognozach
finansowych samorzadéw z maja poprzedniego roku, a w latach 2018-2019 byta
nawet zdecydowanie wyzsza od tej wartosci przecietnej i wynosita odpowiednio
16% i 15,4%’. Tym samym podstawe mechanizmu dlugookresowego stabilizo-
wania dochoddéw JST z tytutu udzialu we wptywach z podatku dochodowego
PIT i CIT stanowi mniej realistyczna i zanizona wartos¢ wyjsciowa referen-
cyjnej tacznej kwoty rocznego dochodu JST z tytutu tych udzialéw. W ocenie
NBP przyjecie jako punkt wyjscia bardziej wiarygodnej prognozy dochodéw JST
z udzialéw w PIT i CIT byloby uzasadnione®.

¢ Zob. Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o wsparciu jednostek samorzadu

terytorialnego w zwiazku z Programem Polski Lad, druk sejmowy nr 1531, s. 5.

Zob. Stanowisko Narodowego Banku Polskiego z 21 wrze$nia 2021 r. do rzadowego
projektu ustawy o wsparciu jednostek samorzadu terytorialnego w zwiazku z Progra-
mem Polski Lad, do druku sejmowego nr 1531.

W ocenie NBP rozwiazaniem byloby przyjecie jako podstawy przewidywanego wyko-
nania dochodéw JST z tytutu udzialu w PIT i CIT w 2021 r. oszacowanego przez Mi-
nisterstwo Finansow i zawartego w uzasadnieniu do ustawy budzetowej na rok 2022,
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Warto zwrdci¢ uwage, ze powyzsza kwestia zostala takze poruszona w stano-
wisku Zwigzku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej. Autorzy stanowiska
zauwazaja, ze podstawg dla prognoz dochodéw JST w zakresie udzialéow w PIT
w okresach wieloletnich byl rok 2020, tj. rok skutkéw pandemii w wyniku lock-
downoéw. ,Obecnie mamy inne wskazniki makroekonomiczne i realne wykonanie
dochodéw z PIT, ktére obrazujg wskazniki PKB i inflacji prognozowane na rok
2021 i rok 2022 oraz biezacy wzrost dochoddw z PIT - w stosunku do przyjetych
plandw z konca roku 2020. Z jednej strony szacowany na rok 2021 wzrost PKB
w cenach biezacych (uwzgledniajacy inflacje) moze przekroczy¢ 10%, a z drugiej
strony przyrost dochodéw z PIT wynidst ponad 16,8% w okresie styczen-lipiec
2021 w stosunku do analogicznego okresu roku 2020”°. Stad Zwigzek postuluje
zwiekszenie czesci kwoty referencyjnej z tytutu dochodéw JST z udzialu w PIT
o minimum 10% - do kwoty 63 mld zl, w podziale na: gminy 48 229 mln zi,
powiaty 12 857 mln z}, wojewddztwa 1 944 mln z1'°. Réwniez w opinii Zwigzku
Miast Polskich, jesli kwota referencyjna mialaby stanowi¢ realna rekompensate
ubytkéw w dochodach wiasnych JST, powinna ona by¢ wyzsza''.

odpowiednio skorygowanego o procentowy udzial samorzadéw w tych podatkach.
Tak uzyskana kwota stanowilaby hipotetyczng kwote referencyjna za rok 2021, kto-
ra nastepnie powinna zosta¢ zindeksowana o wskaznik $redniookresowej dynamiki
wartoéci produktu krajowego brutto w cenach biezacych, w celu uzyskania kwoty re-
ferencyjnej dla roku 2022, zob. Stanowisko Narodowego Banku Polskiego z 21 wrzes-
nia 2021 r. do rzadowego projektu ustawy, op. cit.
Zob. Stanowisko Zwigzku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie pro-
cedowanej ustawy z dnia 17 wrzesnia 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych ustaw (druk senacki nr 494),
https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-
-przez-sejm/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawa,1180.html.
10 Ibidem.
' Nalezaloby zastapi¢ uchwalone w ustawie z 17 wrze$nia 2021 r.:
= kwoty w zakresie rocznego dochodu z tytulu udzialu jednostek samorzadu tery-
torialnego we wplywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych - dla gmin
45 551 mln zI, dla powiatéw 12 143 mln zt oraz dla wojewddztw 1 836 mln zt kwota-
mi w wysokosci: dla gmin 49 033 mln z1, dla powiatéw 13 194 mln zt oraz dla woje-
wodztw 2 060 mln zt.
= kwoty w zakresie rocznego dochodu z tytutu udziatu jednostek samorzadu terytorial-
nego we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b prawnych — dla gmin 3 114 mln z1,
dla powiatéw 622 mln zl oraz dla wojewddztw 6 680 mln zt kwotami w wysokosci: dla
gmin 3 665 mln zl, dla powiatéw 766 mln zt oraz dla wojewddztw 8 053 mln zt.
Tym samym daje to tacznie kwote 76 770 mln zt zamiast kwoty 69 946 mln zt. Stano-
wisko Zarzadu Zwigzku Miast Polskich w sprawie ustawy z dnia 17 wrze$nia 2021 r.
o zmianie ustawy o dochodach JST oraz niektorych innych ustaw, https://www.senat.
gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawy-
-uchwalone-przez-sejm/ustawa,1180.html.
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Ocena kosztow i korzysci

Regulacja spowoduje skutki finansowe dla budzetu panstwa oraz budzetéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego, polegajace na zwiekszeniu wydatkéw budzetu
panstwa oraz dochodéw JST w stosunku do wielkoséci wynikajacych z obowig-
zujacych przepiséw. Tylko czes¢ wzrostu dochodéw JST mozna okresli¢ co do
wielkosci.

m Wsparcie finansowe w realizacji zadan wtasnych samorzadu
terytorialnego, polegajace na skierowaniu w 2021 r. z budzetu panstwa
do budzetow JST dodatkowych srodkow finansowych w ramach
subwencji ogélnej, ma wynies¢ 8 mld zt

W opinii Zwigzku Miast Polskich kwota ta nie uzupetnia ubytkéw w dochodach

JST z udziatéw w podatku dochodowym od 0sdb fizycznych, spowodowanych

zmianami w systemie podatku PIT, uchwalonymi w latach 2019 i 2020. Zgodnie

z oceng Zwiazku uzupelnienie zasadniczej czedci ubytkow z lat 2019, 20201 2021,

spowodowanych zmianami uchwalonymi w latach 2019 i 2020, powinno wyno-

si¢ 12,399 mld z1*2.

m  Kwota przeznaczona na obligatoryjng cze$¢ rozwojowa subwencji

ogolnej dla JST na rok 2023 ustalona zostata w wysokosci 3

mld zt, a w kolejnych latach bedzie indeksowana wskaznikiem

sredniookresowej dynamiki wartosci produktu krajowego brutto

w cenach biezacych, ustalanym jako $rednia geometryczna za ostatnie

osiem lat, liczonych do roku poprzedzajgcego o dwa lata rok budzetowy
Zwigzek Miast Polskich wskazuje, Zze w intencji Zwigzku subwencja rozwojowa
miata by¢ odpowiednikiem zwrotu JST optacanego przez nie i nieodliczonego po-
datku VAT od inwestycji, ktory szacuje sie na poziomie okoto 7,8 mld zt'*. Z kolei
Zwiazek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej zauwaza, ze pomimo nazwy,
cze$¢ rozwojowa faktycznie jest rekompensowaniem w okresach wieloletnich du-
zych ubytkéw w dochodach JST z tytulu projektowanych zmian w podatkach do-
chodowych od 2022 r. Dlatego nie jest zasadne wylaczenie znacznej czesci gmin
z dostepu do 40% kwoty subwencji rozwojowej tylko dlatego, ze w poprzednich
okresach budzetowych gmin nie bylo sta¢ na realizacje inwestycji ponad prze-
cietng. Stad Zwigzek proponuje miedzy innymi zwigkszenie kwoty podstawowej
do 80% i jednoczesne wykreslenie z ustawy premii aktywizacyjnej oraz zmiane
kryteriéw podzialu premii inwestycyjnej — podziat kwoty premii proporcjonalnie
do dlugosci drég utwardzonych z uwzglednieniem ich standardu'®.

2 Ibidem.
1 Ibidem.
4 Zob. Stanowisko Zwigzku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit.
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®m Zmiany w zakresie ustalania mechanizmu wyréwnawczo-korekcyjnego
polegajace na zmianie podstawy obliczania subwencji — przejscie
z historycznych dochodéw z tytutu udziatu w podatku PITi CIT
na biezgce wptywy ma przynosi¢ corocznie jednostkom samorzadu
terytorialnego 441 min zt'

m Zwiekszenie czesci oSwiatowej subwencji og6lnej o rownowartos¢
kwoty wptacanej do budzetu panstwa przez JST tytutem zwrotow
nienaleznej kwoty cze$ci oswiatowej subwencji og6lnej moze
powodowac wzrost rezerwy oswiatowej o okoto 60 min zt rocznie'®

Ponadto jednostki samorzadu terytorialnego moga uzyskiwa¢ dodatkowe do-

chody w wyniku dziatania, wprowadzanej od 2023 r., reguly stabilizacyjnej. Beda

to $rodki z tytutu zwiekszenia subwencji rozwojowej ponad wartos¢ obligatoryj-
ng. Wzrost tej subwencji bedzie nastepowal, jesli dochody JST z tytutu PIT i CIT

w danym roku budzetowym bedg ksztaltowa¢ si¢ ponizej ich wartosci referen-

cyjnej. Réznica miedzy planowanymi dochodami z PIT i CIT a ich wartoscia

referencyjna bedzie zwickszala kwote subwencji rozwojowe;j.

Roéwniez trudny do ustalenia wymierny efekt beda mialy zmiany dotyczace
uelastycznienia regul fiskalnych obowiazujacych jednostki samorzadu terytorial-
nego. Ich skutkiem bedg zmiany w sferze przychodowo-rozchodowej JST.
= Zmiana umozliwiajgca JST w roku 2022 bilansowanie czesci biezacej budzetu

wolnymi srodkami pochodzacymi z rozliczen wyemitowanych papieréw war-

tosciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych spowoduje, ze zdolnos¢ JST
do bilansowania wydatkow biezacych zostanie podniesiona wlasnie o kwote
tych wolnych $rodkéw (w warunkach roku 2020 wolne $rodki wynosity ok.

15 mld z}).
=  Zmiana zakladajaca mozliwo$¢ wyboru przez JST okresu, na podstawie kto-

rego liczona jest $rednia nadwyzka operacyjna (wybdr miedzy przejsciowa

3-letnig $rednig arytmetyczng a docelowg 7-letnig $rednig arytmetyczng)
moze wplyna¢ na zwigkszenie formalnej mozliwosci JST do splaty i obstugi
dlugu - szacuje sie, ze w okresie 2022-2025 wzrost limitu splaty zadluzenia

JST z tego tytulu wyniesie $redniorocznie 13,5%.
= Zmiana w zakresie wylaczen z limitu zadtuzenia zobowiazan zacigganych na

sfinansowanie wktadu wilasnego (krajowego) przy realizacji projektow dofi-

nansowywanych ze srodkéw UE moze prowadzi¢ do zwigkszenia mozliwosci
absorpcji srodkéw unijnych przez JST.

'* Zob. Ocena skutkéw regulacji zawartych w rzadowym projekcie ustawy o wspar-

ciu jednostek samorzadu terytorialnego w zwigzku z Programem Polski Lad (druk
nr 1531), s. 5.
¢ Ibidem.
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Ponadto korzystne dla prowadzenia gospodarki finansowej przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego sg rozwigzania zwigkszajace stabilno$¢ wptywow z PIT
i CIT oraz zmniejszajace ich podatnos¢ na wahania koniunktury i zmiany praw-
ne. Nalezg do nich: a) reguta dochodowa, w $wietle ktorej, gdy taczna kwota rocz-
nego dochodu wszystkich JST z tytutu udzialu we wpltywach z podatku dochodo-
wego PIT i CIT, prognozowana na rok budzetowy, bedzie nizsza od referencyjnej
tacznej kwoty rocznego dochodu z tego tytutu, ustalonej na ten rok, oraz réznica
miedzy tymi kwotami bedzie wyzsza od wysokosci czesci rozwojowej subwencji
ogolnej, to wysokos$¢ tej czesci subwencji ogdlnej (rozwojowej) bedzie dodatko-
wo zwigkszona do wysokosci réznicy miedzy tymi facznymi kwotami rocznego
dochodu, pomniejszonej o przekazywana do JST obligatoryjna cze$¢ subwencji
rozwojowej; b) wsparcie JST srodkami kwoty stabilizujacej czesci wyréwnawczej
subwencji ogélnej przewidzianymi na uzupetnienie dochodéw JST, w przypadku
gdy faczna kwota rocznych dochodéw gmin, powiatéw lub wojewodztw z tytutu
udzialu we wplywach z PIT i CIT, prognozowanych na rok budzetowy, jest niz-
sza od referencyjnej tacznej kwoty rocznych dochodéw z tych tytutdéw, ustalonej
na ten rok, oraz w roku budzetowym cze$¢ wyréwnawcza subwencji ogélnej dla
gmin, powiatéow i wojewddztw jest nizsza od czesci wyréwnawczej subwencji
ogolnej dla tych jednostek w roku bazowym.

Do poprawy przewidywalnos$ci dochodéw przyczynia si¢ takze zmiany
w ustalaniu i przekazywaniu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
z tytutu udziatu we wplywach z PIT i CIT. Dzigki okresleniu globalnej kwoty do-
chodéw z tego tytutu na podstawie planowanych na dany rok budzetowy wpty-
wow z PIT i CIT oraz ustalaniu kwoty dochodéw pojedynczej JST z tego tytutu
w powigzaniu z udziatem we wplywach podatkowych ustalonych na terenie da-
nej JST na podstawie sredniej wazonej z trzech lat, JST beda uzyskiwaty dochody
w oznaczonych kwotach niezaleznie od koniunktury gospodarczej roku budze-
towego oraz koniunktury lokalnej zwigzanej z sytuacjg finansowg czolowych lo-
kalnych podatnikéw, a takze terminéw rozliczen podatkow.

Podsumowanie — ogolna ocena projektu

Regulacja wprowadza istotne zmiany w mechanizmie ksztaltowania dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego, przede wszystkim w celu zniwelowania ne-
gatywnych konsekwencji zmian dotyczacych podatkéw dochodowych w ramach
»Polskiego Ladu”.

Pozytywnie nalezy oceni¢ rozwigzania dazace do zwigkszenia stabilnosci
i przewidywalno$ci dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, tj. zapew-
nienie przewidywalnych dochodéw z tytutu PIT i CIT, przekazywanych samo-
rzadom w 12 réwnych ratach miesiecznych zgodnych z prognoza okreslona
przed rozpoczeciem roku, ustalenie dochodéw pojedynczych JST na podstawie
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wplywow z podatku PIT i CIT z ostatnich trzech lat, a nie ostatniego roku, czy
oparcie systemu wyréwnawczego na dochodach z PIT i CIT z roku biezace-
go. Aprobate budzg tez propozycje uelastyczniajace zarzadzanie budzetami JST
przez modyfikacje regul fiskalnych obowigzujacych JST, polegajace miedzy inny-
mi na czasowych preferencjach w zakresie zasady zréwnowazenia czesci biezacej
budzetu JST oraz indywidualnego limitu sptaty zobowigzan.

Regulacja odpowiada takze na potrzebe wsparcia finansowego jednostek sa-
morzadu terytorialnego w realizacji ich zadan, tj. zapewnia dodatkowe $rodki
dla samorzadow w 2021 r. w wysokoéci 8 mld zt i wprowadza subwencje rozwo-
jowa w wysokosci 3 mld zl. Niemniej niektore zwiazki samorzadowe wysuwaja
zastrzezenia co do adekwatnos$ci przewidywanego dofinansowania wobec skali
uszczuplen dochodéw wlasnych JST. Zwigzek Miast Polskich zgtosit postulaty
dalszego zwigkszenia zasilania finansowego z budzetu panstwa, w tym propo-
zycje zwiekszenia udzialéw JST we wplywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych wraz z niewprowadzaniem do porzadku prawnego tzw. referencyj-
nej tacznej kwoty rocznego dochodu JST z tytutu udzialu we wplywach z PIT
i CIT. Na tle tej propozycji warto zwrocic¢ szczegélng uwage na dwie kwestie. Po
pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze zwigkszanie udziatow JST w PIT budzi watpliwo-
$ci, w tym takze w literaturze przedmiotu. Kwestionuje si¢, czy zwigkszenie wy-
sokosci udziatu w PIT wplyneloby korzystnie na stabilizacje finanséw JST, skoro
w dlugiej perspektywie jeszcze bardziej uzaleznitoby dochody JST od podatku
silnie reagujacego na zmiany koniunkturalne oraz poddawanego czestym korek-
tom normatywnym. Ponadto podniesienie udzialu w PIT ugruntowatoby obecny
system finansowania i mogtoby poglebi¢ réznice w dochodach JST'. Po drugie,
w kontekscie reguly dochodowej zwigzanej z koncepcjg kwoty referencyjnej na-
lezy podkresli¢, ze dzigki temu rozwigzaniu JST uzyskiwalyby gwarancje, ze ich
dochody z tytulu udzialéw w CIT i PIT nie beda nizsze niz kwota dochodéw
wyliczona z tych samych tytuléw w wieloletniej prognozie finansowej, przygo-
towanej przez JST przed ogloszeniem ,,Polskiego Ladu” W ten sposéb zwlasz-
cza niewielkie jednostki samorzadu terytorialnego, ktére w szczegolnosci moga
by¢ narazone na utrate bazy podatkowej w konsekwencji wprowadzanych zmian
podatkowych, beda miaty zapewnione wplywy z tytulu udzialu w PIT i CIT na
poziomie sprzed reformy.

7" Zob. P. Swianiewicz, J. Lukomska, Finanse samorzgdu terytorialnego w dobie pande-

mii, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2020; E. Malinowska-Misiag, W. Mi-
siag, Dostosowanie dochodow do zada# samorzgdu terytorialnego w Polsce. Praktyka
i rekomendacje, K. Wojtowicz, Udzialy jednostek samorzgdu terytorialnego w podat-
kach panstwowych, ,Studia BAS” 2021, nr 1(65) [Zrédta dochodéw wlasnych jednostek
samorzgdu terytorialnego w Polsce, red. P. Felis, M. Korolewska].
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