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Stanowisko Rzadu wobec obywatelskiego projektu ustawy
o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(druk nr 19)

L. Projekt ustawy o zmianie ustawy — o dochodach jednostek samorzqgdu terytorialnego (druk
nr 19), przygotowany przez Komitet STOP Janosikowe, przewiduje zmiany ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010r.
Nr 80, poz. 526, z pdzn. zm.). Celem projektu ustawy — wedhug projektodawcow — jest:

1) zmiana regulacji dotyczacych wysokosci wplat jednostek samorzadu terytorialnego do
budzetu panistwa (wplat ,janosikowych”) — zarébwno w odniesieniu do gmin, powiatéw,
jak i wojewddztw — oraz

2) zmiana zasad rozdzielania miedzy gminy i powiaty srodkéw pochodzacych z tych wplat
(w tym zakresie na szczeblu wojewddzkim nie proponuje si¢ zmian).

Proponowana w projekcie ustawy zmiana zasad ustalania wplat do budzetu pafistwa ma na

celu przede wszystkim zmniejszenie wysokosci tych wplat oraz ustalenie motywacyjnego —

wedtug projektodawcow — sposobu rozdzielania $rodkéw pochodzacych z wplat miedzy
gminy i powiaty.

Proponuje sie rowniez, aby przy obliczaniu wysokosci wptat do budzetu panstwa zwigkszy¢

liczbe mieszkancow najwiekszych miast (ponad 350 tys.) oraz miasta stolecznego
Warszawy.

Ponadto w projekcie ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzqdu
terytorialnego (druk nr 19) zawarta jest propozycja zmiany zasad obliczania dochodow
podatkowych gminy stanowiacych podstawe do wyliczenia czgsci wyréwnawczej subwencji
ogdblnej 1 wplat do budzetu panstwa

Pozostate zmiany majg charakter techniczno-porzadkujacy.

II. Od dnia 1 stycznia 2004 r. zasady ustalania i przekazywania subwencji ogdlnej dla
jednostek samorzadu terytorialnego okre$la ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 7 ww. ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, subwencja ogélna z budzetu panstwa sklada sig¢, poza czescig
oswiatowa, z:

- czgsci wyréwnawczej,

- czesci rtownowazacej (regionalnej).

1. Gminy

1.1. Czes$¢ wyréwnawcza subwencji ogélnej dla gmin sklada si¢ z kwoty podstawowe)
1 kwoty uzupelniajace;j. '

1.1.1. Kwot¢ podstawowg otrzymujg gminy, w ktérych dochéd podatkowy na jednego
mieszkanca (wskaznik G) jest nizszy od 92% éredniego dochodu podatkowego na
jednego mieszkanca kraju (wskaznik Gg). Wyréwnywanie potencjatu dochodowego
gmin jest uzaleznione od relacji migdzy dochodem podatkowym na 1 mieszkarnca
w gminie a $rednim dochodem podatkowym na jednego mieszkanca w kraju.



1.1.2. Kwotg uzupelniajaca otrzymuja tylko te gminy, w ktorych gestod¢ zaludnienia jest

1.2

nizsza od éredniej gestosci zaludnienia w kraju i dochéd podatkowy na jednego
mieszkafica gminy nie jest wyzszy niz 150% sredniego dochodu podatkowego na
jednego mieszkanca kraju. Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 9 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego — kwoty uzupelniajacej nie otrzymujg gminy,
w ktorych dochéd podatkowy na jednego mieszkanca jest wyzszy niz 150%
$redniego dochodu podatkowego na jednego mieszkanca kraju; kwota uzupelniajaca
naliczona dla tych gmin zwicksza cze$¢ réwnowazaca subwencji ogélne;j.

Czesé¢ réwnowazacg subwencji ogolnej dla gmin ustala si¢ w wysokodci stanowigce]

sume lacznej kwoty wplat gmin oraz kwoty uzupelniajacej czgsci wyréwnawczej

subwencji ogdlnej, o ktérej mowa wyzej.

Laczna kwota czesci réwnowazacej subwencji ogélnej jest rozdzielana migdzy gminy

wedlug zasad okreslonych w ustawie o dochodach jednostek samorzgdu

terytorialnego.

Zgodnie z art. 21a ww. ustawy, cz¢s¢ rOwnowazaca otrzymujg:

— gminy miejskie, w ktérych wydatki na dodatki mieszkaniowe, w przeliczeniu na
jednego mieszkanica gminy, byly wyzsze od 80% S$rednich wydatkéw na dodatki
mieszkaniowe wszystkich gmin miejskich, w przeliczeniu na jednego mieszkanca
tych gmin — 50% }acznej kwoty cz¢sci rOwnowazacej subwencji ogdlnej dla gmin;

— gminy wiejskie i gminy miejsko-wiejskie, w ktérych wydatki na dodatki
mieszkaniowe, w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, byly wyzsze od 90%
$rednich wydatkéw na dodatki mieszkaniowe wszystkich gmin wiejskich i miejsko-
wiejskich, w przeliczeniu na jednego mieszkanca tych gmin — 25% lacznej kwoty
czesci rOwnowazacej subwencji ogdlnej dla gmin;

~ gminy wiejskie i gminy miejsko-wiejskie, w ktoérych suma dochodéw z tytulu
udziatlu we wptywach z podatku dochodowego od o0s6b fizycznych oraz dochodéw
z podatku rolnego i z podatku lesnego, w przeliczeniu na jednego mieszkanca
gminy, jest nizsza od 80% S$rednich dochodéw z tych samych tytulow we
wszystkich gminach wiejskich 1 miejsko-wiejskich, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca tych gmin— 25% lacznej kwoty cze¢sci rownowazacej subwencji ogdlne;j
dla gmin.

Wysokos$é czesci rOwnowazacej subwencji ogdlnej w latach 2008-2011oraz liczba
gmin otrzymujacych t¢ cz¢$¢ subwencji przedstawia si¢ nastgpujaco:

Rok

Kwota

(wtys. zb)

Liczba gmin

z tego:

wiejskie

miejsko-
wigjskie

miejskie

2008

533.347

1.672

1.009

471

192

2009

538.817

1.675

1.015

510

150

2010

454.475

1.539

874

510

155

2011

440.711

1.565

909

462

194

2. Powiaty

2.1.

2.1.1.

2.1.2.

Cze$¢ wyrdwnawcza subwencji ogdlnej dla powiatéow sklada si¢ z kwoty podstawowej

i kwoty uzupelniajace;j.

Kwot¢ podstawowa czgSci wyréwnawczej subwencji ogélnej otrzymujg powiaty,
w ktorych wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanica w powiecie jest
mniejszy niz wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich powiatow.

Kwote uzupelniajaca czgsci wyréwnawczej subwencji ogélnej otrzymujg powiaty,
w ktorych wskaznik bezrobocia w powiecie, obliczony jako iloraz stopy bezrobocia



W powiecie i stopy bezrobocia w kraju, zwany wskaznikiem B, jest wyzszy od 1,10.
Im wyzszy jest ten wskaznik, tym wyzsza jest kwota uzupelniajgca w przeliczeniu na
jednego mieszkarica danego powiatu.

2.2. Czgs¢ réwnowazaca subwencji ogolnej dla powiatéw ustala si¢ w wysokosci tgcznej
kwoty wplat powiatéw do budzetu panstwa 1 rozdziela miedzy powiaty wedlug
kryteriow okreslonych w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 23a ww. ustawy, czes$é rOwnowazaca otrzymuja:

~ powiaty, z uwzglednieniem wydatkéw na rodziny zastgpcze, ktdére w roku tym nie
byly objete obowiazkiem dokonywania wplat do budzetu panstwa lub, dla ktorych
taka wplata ustalona byla w kwocie nizszej od 1.000.000 zt — 9% kwoty czesci
rownowazgcej subwencji ogdlnej dla powiatéw;

powiaty, w ktérych nie dziala powiatowy urzad pracy, a zadania tej jednostki

realizowane sg przez inny powiat — 7% kwoty czesci robwnowazacej subwencji

ogolnej dla powiatéw;

powiaty, w ktérych dlugos¢ drég powiatowych w przeliczeniu na jednego

mieszkanca powiatu jest wyzsza od sredniej dtugosci drég powiatowych w kraju

w przeliczeniu na jednego mieszkafca w kraju — 30% kwoty czgéci réwnowazacej

subwencji ogdlnej dla powiatow;

— powiaty, w ktérych kwota planowanych dochodéw powiatu na dany rok jest nizsza
od kwoty planowanych dochodéw powiatu za rok poprzedni — 30% kwoty czesci
rownowazacej subwencji ogélnej dla powiatow;

— powiaty - miasta na prawach powiatu w zaleznosci od diugosci drég wojewddzkich

1 krajowych znajdujacych sie w granicach tych miast. — 24% kwoty czesci

rownowazacej subwencji ogélnej dla powiatow.

Wysokos¢ czedei réwnowazgcej subwencji ogélnej w latach 2008-2011 oraz liczba
powiatéw otrzymujacych te czg$¢ subwencji przedstawia si¢ nastepujaco: S

Rok Kwota (w tys. zl.) Liczba powiatow
2008 885.916 378
2009 1.095.042 377
2010 1.133.787 379
2011 1.137.235 379

3. Wojewodztwa

3.1. Czgs¢ wyréwnawcza subwencji ogolnej sklada si¢ z kwoty podstawowej i kwoty
uzupelniajacej.
3.1.1. Kwote podstawowa czesci wyréwnawczej subwencji  ogdlnej otrzymujg
wojewodztwa, w ktérych wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca
W wojewddztwie jest mniejszy niz wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich
wojewodztw.
3.1.2. Kwot¢ uzupetniajagcg czedci wyréwnawczej subwencji ogélnej otrzymuja
wojewodztwa, w ktorych liczba mieszkaficow nie przekracza 3 milionéw. A
3.2. Czg$¢ regionalng subwencji ogélnej dla wojewodztw ustala sie w wysokosci taczne;j
kwoty wplat wojewodztw do budzetu panstwa i rozdziela wedlug zasad okre$lonych -
w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. S

Czg$¢ regionalna subwencji ogélnej, zgodnie z art. 25 ww. ustawy, jest rozdzielona_
mi¢dzy: g



— wojewddztwa, w ktorych stopa bezrobocia jest wyzsza od 110% $redniej stopy
bezrobocia w kraju — 20% kwoty czgscl regionalnej subwencji ogdlne;j;

— wojewodztwa, w ktérych powierzchnia drég wojewddzkich w przeliczeniu na
jednego mieszkanca jest wyzsza od powierzchni drég wojewddzkich w kraju
w przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju — 40% kwoty czesci regionalnej
subwencji ogdlnej;

— wojewodztwa, w ktorych PKB w przeliczeniu na jednego mieszkanca
wojewodztwa jest nizszy od 75% PKB w kraju wprzeliczeniu na jednego
mieszkanca kraju — 10% kwoty czegéci regionalnej subwencji ogélnej;

— wojewddztwa w zaleznosci od wysokosci wydatkdéw biezacych, poniesionych na
regionalne kolejowe przewozy pasazerskie — 15% kwoty czeSci regionalnej
subwencji ogolnej;

— wojewodztwa, w ktérych dochody z okreslonych tytuléw planowane na dany rok s3

nizsze od dochodéw z analogicznych tytuléw, planowanych na rok poprzedni —
15% kwoty czesci regionalnej subwencji ogdlne;.

Wysokos$¢ czesei regionalnej subwencji ogdlnej w latach 2008-2011 oraz liczba
wojewodztw otrzymujacych tg czgsé subwencji przedstawia si¢ nastepujaco:

Rok Kwota (w tys. z1.) Liczba wojewo6dztw
2008 720.652 16
2009 890.881 16
2010 955.642 16
2011 627.892 16

4. Wplaty jednostek samorzadu terytorialnego do budzetu panstwa

W polskim systemie finansowania samorzadéw funkcjonuje mechanizm wyréwnawczy,
ktéry uwzglednia zar6wno dysproporcje w dochodach uzyskiwanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego, jak réwniez zawiera elementy wplywajace na podzial srodkéw
subwencji ogolnej, zwigzane ze szczegdlnymi potrzebami wydatkowymi jednostek.

Integralnym elementem tego mechanizmu, korygujacym dysproporcje finansowe, sg wplaty
dokonywane przez jednostki samorzadu z przeznaczeniem na czg$¢ réwnowazacg (gminy,
powiaty) i regionalng subwencji ogolnej (wojewodztwa). Wysokos$¢ wplat jest uzalezniona
od wysokosci wskaznika dochodéw podatkowych danej jednostki samorzadu terytorialnego
w przeliczeniu na 1 mieszkanca tej jednostki w odniesieniu do analogicznego wskaznika
obliczonego lgcznie dla danej grupy jednostek samorzadu terytorialnego, tj. odpowiednio
dla gmin, powiatow, wojewddztw, i liczby mieszkancow jednostki.

Zgodnie z art. 29 - 31 obowiazujacej ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, wplat do budzetu panstwa dokonuja:

- gminy w ktérych wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkarnica jest wigkszy
niz 150% wskaznika ustalonego analogicznie dla wszystkich gmin w kraju; wplaty gmin
przeznaczone 53 na cz¢$¢ rtownowazacg subwencji ogoélnej dla gmin;

— powiaty, w ktérych wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca jest
wigkszy niz 110% wskaznika ustalonego analogicznie dla wszystkich powiatéw; wplaty
powiatow przeznaczone sg na czg$¢ réwnowazaca subwencji ogdlnej dla powiatow;

~ wojewodztwa, w ktorych wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca jest
wigkszy niz 110% wskaznika ustalonego analogicznie dla wszystkich wojewédztw

w kraju; wplaty wojewddztw przeznaczone sg na czgs$¢ regionalng subwencji ogélnej dla
wojewodztw;



Wysokos¢é wplat jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2008-2011 przedstawia sig

nastepujgco:
w tys. z1
Rok 2008 2009 2010 2011
Gminy 558.381 716.407 637.987 619.426
Powiaty §85.916 1.095.042 1.133.797 1.137.235
Wojewddztwa 720.652 890.881 955.642 627.892
Razem JST 2.164.949 2.702.330 2.727.426 2.384.553

Dokonywanie przez jednostki samorzadu terytorialnego wplat do budzetu panstwa
7 przeznaczeniem na cze$¢ rdbwnowazaca lub regionalng subwencji ogélnej jest zwigzane
z systemem wyréwnywania dochodéw jednostek samorzadu w wyniku redystrybucji
srodkéw pomiedzy tymi jednostkami (system poziomego wyréwnywania dochodéw).
Wysoko$¢ wplat do budzetu panstwa jednostek samorzadu ustalana jest wedlug
zobiektywizowanych kryteriéw, okreslonych w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego. Wplaty z przeznaczeniem na cze$¢ rownowazacg iregionalng subwencji
ogdlnej stanowig wigc realizacje zasady solidarnosci.

Podkreslenia wymaga, ze zredukowanie dysproporcji w dochodach pomigdzy jednostkami
samorzadu terytorialnego spoczywa w przewazajgcej mierze na budzecie panstwa, z ktérego
srodkow — juz bez udziatu wplat — pochodzi cze$¢ wyréwnawcza subwencji ogdlnej.

ITI. Przechodzac do oméwienia rozwigzan zawartych w projekcie ustawy o zmianie ustawy
o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego (druk nr 19), prowadzacych do
zmniejszenia wysokosci wplat gmin, powiatow i wojewddztw do budzetu pafistwa nalezy
zauwazy(, ze:

1. Projekt ustawy zachowuje na dotychczasowym poziomie progi dochodowe po
przekroczeniu, ktoérych gminy, powiaty i wojewddztwa beda zobowigzane do
dokonywania wptlat do budzetu panstwa.

Utrzymuje si¢ trzy kategorie gmin dokonujacych wptlat, tj. gminy, w ktérych dochod
podatkowy na 1 mieszkanca jest wyzszy od:

- 150% i nizszy od 200% sredniego dochodu podatkowego na jednego mleszkanca
kraju,

— 200% 1 nizszy od 300% sredniego dochodu podatkowego na jednego mieszkafica
kraju,

— 300% sredniego dochodu podatkowego na jednego mieszkanca kraju.

W projekcie ustawy proponuje si¢, iz zmniejszenie wysokosci wplat nastapi poprzez

obnizenie procentowej wielkodci nadwyzki wskaznika dochodéw podatkowych

w przeliczeniu na jednego mieszkanca ponad okreslony poziom dochodéw podatkowych
na jednego mieszkanca.

% nadwyzki % nadwyzki
przedzial dochodow w obowiazujacej — roznica
: w projekcie ustawy
ustawie ;
150% - 200% 20% 16% 4%
200% - 300% 25% 20% 5%
powvzej 300% 30% 24% 6%




Rowniez w przypadku powiatow utrzymuje sie trzy progi dochodowe obligujace do
dokonywania wplat, tj. takie, w ktérych dochdéd podatkowy na jednego mieszkanca jest
wyzszy od:

— 110% 1 nie wyzszy niz 120% sredniego dochodu podatkowego na 1 mieszkanca kraju,
— 120% 1 nizszy od 125% sredniego dochodu na 1 mieszkanca kraju,

- 125% éredniego dochodu podatkowego na 1 mieszkanca kraju.

Zmniejszenie wysokosci wplat ma nastapi¢ poprzez obnizenie procentowej wielkosci
nadwyzki wskaznika dochodow podatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca
ponad okreslony poziom dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca.

0, 511
. , 7o nadwyzki % nadwyzki .
przedzial dochodow w obowigzujacej S réznica
) w projekcie ustawy
ustawie

110% - 120% 80% 64% 16%
120% - 125% 95% 76% 19%
powyzej 125% 98% 78.,4% 19,6%

Utrzymuje si¢ dwie kategorie wojewddztw dokonujgcych wptat:

— wojewodztwa, w ktérych dochéd podatkowy na 1 mieszkanca jest wyzszy niz 110%
i nie wyzszy od 170% sredniego dochodu podatkowego na 1 mieszkanca kraju,

— wojewddztwa, w ktérych dochdd podatkowy na 1 mieszkanca jest wyzszy niz 170%
$redniego dochodu podatkowego na 1 mieszkarica kraju.

Proponuje si¢ zmniejszenie wysokosci wplat poprzez obnizenie procentowej wielkosci

nadwyzki wskaznika dochodéw podatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca

ponad okre$lony poziom dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca.

% nadwyzki % nadwyzki
przedziat dochodow w obowigzujgcej acdwy roéznica
. w projekcie ustawy
ustawie
110% - 170% 80% 64% 16%
powyzej 170% 95% 76% 19%

Zestawienie kwot wplat, ktére jednostek samorzadu terytorialnego dokonujg w 2011 .
na podstawie obowigzujacej ustawy oraz kwot wplat wyliczonych — w warunkach
2011 r. — na podstawie projektu ustawy, w czesci dotyczacej wylacznie obnizenia wplat
w wyniku zmiany procentowej wielkosci nadwyzki wskaznika dochodéw podatkowych,
przedstawia si¢ nastepujaco:

kwoty w tys. zi
1 I "
wedlug obowigzujacych wedlug projektu ustawy roIzn;;a
IST ~ przepisow (tylko nadwyzka) i
liczba liczba liczba
kwota jednostek kwota jednostek kwota jednostek
Gminy 619.426 98 495.549 98 123.877 -
Powiaty 1.137.235 57 909.788 57 227.447 -
Wojewodztwa 627.892 1 644.552 2 -16.660 -1
Razem JST 2.384.553 156 2.049.889 157 334.664 -1

* w 2011 r. wplaty wojewddztw z przeznaczeniem na czg$¢ regionalng subwencji ogélnej s wyliczane na
preferencyjnych zasadach okreslonych w ustawie o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z realizacja ustawy
budzetowej w 2011 1., kwota wplat wyliczona na zasadach okre§lonych w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego wynosilaby 805.690 tys. z} i dotyczyla 2 wojewddztw.




Konsekwencjg wprowadzenia opisanych wyzej zmian w art. 29- 31 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego bedzie zmniejszenie wplat do budzetu panstwa, czyli
dochodéw przeznaczonych na cze$¢ réwnowazaca 1 regionalng subwencji ogodlnej
lacznie o kwote 334.664 tys. zt (w warunkach 2011 r.).

W przypadku gmin i powiatéw zmniejszenie stanowi 20% kwoty wptat, wyliczonej na
2011 r. wedtug obowiazujacej ustawy. W odniesieniu do wojewddztw o zmniejszeniu
0 20% mozna mowi¢ wylacznie przy poréwnaniu kwoty wyliczonej bez uwzgledniania
zmiany, wprowadzonej na 2011 r. w ustawie o zmianie niektérych ustaw zwigzanych
z realizacjg ustawy budzetowej w 2011 r. (tj. kwoty 805.690 tys. z1).

. W projekcie ustawy zaproponowano, aby do wyliczenia wskaznikéw dochodow

podatkowych (G 1 P), stuzacych do ustalenia kwoty wplat do budzetu panstwa,
w przypadku miast na prawach powiatu liczacych powyzej 350 tys. mieszkancoéw oraz

miasta stolecznego Warszawy przyjmowana byla odpowiednio zwigkszona liczba
mieszkancow.

Nalezy mie¢ na uwadze, iz miasta na prawach powiatu, w tym Warszawa, realizujg
zadania zaréwno gminy, jak i powiatu. Miasta na prawach powiatu uzyskuja dochody
z analogicznych Zrédet jak: wszystkie inne gminy, ale rowniez ze Zrddet wiasciwych dla
innych powiatéw. Réwniez poszczegdlne czeSci subwencji ogélnej sa ustalane
1 przekazywane tym miastom podwoéjnie, raz jako gminie, drugi raz jako powiatowi.
Konsekwencjg tego stanu jest fakt, ze w odniesieniu do miast na prawach powiatu
wplaty do budzetu sg ustalane odrebnie w czgs$ci gminnej 1 w czesci powiatowe].
Warunek posiadania powyzej 350 tys. mieszkanicow speinia obecnie 8 miast na prawach
powiatu (Warszawa, Krakdw, 1.6dz, Wroclaw, Poznan, Gdansk, Szczecin 1 Bydgoszcz),
za$ liczba mieszkancow 1 miasta (Lublin) jest zblizona do tej granicy. Proponowany
przepis miatby wplyw na wysokos¢ wptat wszystkich ww. miast w czgsci powiatowej,
bowiem spowodowaltby zmniejszenie wysokosci wplat do budzetu panstwa.

W 2011 r. wszystkie ww. 8 miast na prawach powiatu dokonuje wplat do budzetu
panstwa w czedci powiatowej, tj. z przeznaczeniem na czg$¢ rdwnowazacg subwencji
ogoélnej dla powiatow, natomiast w czg¢sci gminnej proponowany przepis miatby wplyw
wylacznie na wysoko$¢ wplat dwu miast, tj. m.st. Warszawy i Poznania, bowiem
pozostale 6 miast nie dokonuje wplat z przeznaczeniem na czg$¢ réwnowazacy
subwencji ogoélnej dla gmin.

W uzasadnieniu do projektu ustawy podano, iz taka operacja ma na celu urealnienie
liczby osob, ktére faktycznie mieszkajg w wielkich miastach. Nie zostaly jednak
przedstawione wyjasnienia w jaki sposéb wyliczono podane w projekcie wspdiczynniki
(1,1 dla miast na prawach powiatu liczacych powyzej 350 tys. mieszkancow oraz 1,5 dla
miasta stolecznego Warszawy) oraz jakie dane zostaty wykorzystane do ich ustalenia.
Nie jest wigc mozliwe zweryfikowanie, czy zastosowanie proponowanych wskaznikow
doprowadzi do urealnienia liczby oséb, ktore faktycznie mieszkajg w wielkich miastach.
Jezeli celem proponowanej zmiany jest urealnienie liczby mieszkancow, omawiana
propozycja jest réwniez nickompletna, gdyz nie towarzyszy jej przepis okreSlajacy
zasady zmniejszania liczby ludnosci w pozostalych gminach i powiatach. Liczba
mieszkancow kraju jest znana (ustalona przez Giéwny Urzad Statystyczny), zatem jej

zwigkszenie w niektérych miastach musi pociagnaé za sobg zmniejszenie w pozostalych
jednostkach samorzadu terytorialnego.



Whplaty, wyliczone na 2011 r. wedlug obowiazujacych przepiséw oraz z uwzglgdnieniem
proponowanych zmian przedstawiajg si¢ nastepujaco:

Kwota wplaty na 2011 r. Réznica Zmniejszenie
Miasto wg ustawy (I) | wg projektu (II) (1-1D) wplat
w zlotych w %%
Wroctaw 60.912.482 36.220.980 24.691.502 41
Bydgoszcz 6.500.718 840.506 5.660.212 87
1.6dz 27.016.985 10.213.879 16.803.106 62
Krakow 67.105.042 39.146.478 27.958.564 42
Z‘igoz,awa’ 916.606.180 230.056.502 | 686.549.678 75
~czesé gminna 357.509.138 12.248.002 345.261.136 97
~czesé powiatowa 559.097.042 217.808.500 341.288.542 61
Gdansk 31.360.062 16.969.351 14.390.711 46
Poznan, 83.096.488 46.372.890 |  36.723.598 44
z tego:
- cze$¢ gminna 9.585.806 0 9.585.806 100
- czes¢ powiatowa 73.510.682 46.372.890 27.137.792 37
Szczecin 14.061.655 5.080.528 8.981.127 64

W wyniku propozycji zmiany przepiséw wplaty m. st. Warszawy bylyby lgcznie nizsze
0 75% (w tym w czesci gminnej nizsze o 97%), wplaty Poznania bylyby nizsze o 44%,
przy czym Poznan zostalby zwolniony zobowigzku dokonywania wptat w czesci
gminnej. Wplaty pozostatych miast na prawach powiatu wymienionych w powyzszej
tabeli bytyby nizsze od 41% do 87%.

Wsréd 65 miast na prawach powiatu w 2011 r., poza Warszawg i Poznaniem, jeszcze
6 innych miast (Plock, Sopot, Katowice i Dabrowa Gérnicza) dokonuje wptat do budzetu
panstwa w czgsci gminnej, natomiast w cz¢sci powiatowej wptat dokonuje 40 miast.

Zastosowanie preferencji dla niektorych jednostek samorzadu terytorialnego (gminy
imiasta na prawach powiatu o liczbie mieszkafcéw powyzej 350 tys. oraz m. st.
Warszawa) prowadzi do nierdwnego traktowania jednostek samorzadu terytorialnego
przy ustalaniu wplat do budzetu panstwa.

Problem urealnienia liczby osob, ktéra faktycznie mieszka w danej gminie dotyczy nie
tylko miast powyzej 350 tys. mieszkaficow. Wiele oséb zameldowanych w ,,duzym”
miescie faktycznie zamieszkuje gminy okalajace to miasto. Problem innego miejsca
zameldowania niz miejsce faktycznego zamieszkiwania dotyczy — w mniejszym lub
wickszym stopniu - wszystkich gmin w kraju.

W celu wyeliminowania skutkéw tego zjawiska, do wyliczenia subwencji ogdlnej i
wplat do budzetu panstwa przyjmowana jest, stosownie do art.2 pkt4 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, liczba mieszkancéw faktycznie
zamieszkalych na terenie jednostki samorzadu terytorialnego, ustalona przez Prezesa
Glownego Urzedu Statystycznego. Pod pojeciem ludnosci faktycznie zamieszkatlej,
zgodnie z definicjg przyjeta przez Glowny Urzad Statystyczny, rozumiany jest og6t oséb
zameldowanych na pobyt staly w danej jednostce administracyjnej i faktycznie tam
zamieszkalych oraz oséb przebywajacych czasowo izameldowanych w tej jednostce
administracyjnej na pobyt czasowy ponad 3 miesiace.

Zestawienie kwot wplat, ktore jednostki samorzadu terytorialnego dokonujg w 2011 r. na

podstawie obowiazujace] ustawy oraz kwot wplat wyliczonych — w warunkach 2011 r. —
na podstawie projektu ustawy, przedstawia si¢ nastgpujgco:



kwoty w tys. zi

I
wedlug I réznica
IST obowiazujacych wedlug projektu ustawy 1-11
przepisow
liczba liczba liczba
kwota jednostek kwota jednostek kwota jednostek
Gminy 619.426 98 214.115 97 405.311 1
Powiaty 1.137.235 57 610.789 57 526.446 -
Wojewddztwa* 627.892 1 644.552 2 - 16.660 -1
Razem JST 2.384.553 156 1.469.456 156 915.097 0

*w 2011 r. wplaty wojewddztw z przeznaczeniem na cze$é regionalng subwencji ogélnej sg wyliczane na
preferencyjnych zasadach okreSlonych w ustawie o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z realizacja ustawy
budzetowej w 2011 r., kwota wplat wyliczona na zasadach okreslonych w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego wynosilaby 805.690 tys. zt i dotyczy 2 wojewodztw.

Wprowadzenie zmian w sposobie naliczania wplat gmin, powiatow 1 wojewodztw
spowoduje zmniejszenie kwoty wplat do budzetu panstwa, czyli dochodéw
przeznaczonych na cz¢sé rOwnowazaca i regionalna subwencji ogélnej tacznie o kwote
915.097 tys. zi (w warunkach 2011 r.), ktora stanowi 38,4% 1lacznej kwoty wplat

jednostek samorzadu terytorialnego, wyliczonej na 2011 r. wedlug obowigzujacej
ustawy.

Nalezy jednak przypomnieé¢, ze na 2011 r. wplaty wojewddztw zostaty wyliczone na
preferencyjnych zasadach, okre§lonych w ustawie o zmianie niektérych ustaw
zwigzanych z realizacjg ustawy budzetowej w2011 r. Przyjmujac do oszacowania
skutkéw finansowych wynikajacych z propozycji zawartych w projekcie ustawy
o zmianie ustawy — o dochodach jednostek samorzqgdu terytorialnego (druk nr 19), kwote

wplat wojewodztw w  wysokosci 805.690 tys. zi, obnizenie wplat wyniostoby
1.092.895 tys. zk., tj. 0 42,7%.

Projektodawcy w uzasadnieniu podaja, ze w wyniku zmian zawartych w projekcie
nastapi zmniejszenie kwoty wplat gmin, powiatow i wojewddztw z przeznaczeniem na
czg$¢ rOwnowazacg oraz czg$¢ regionalng subwencji ogélnej o 20%. Natomiast
z powyzszych danych wynika, ze kwota ta bedzie znacznie wyzsza. Uzasadnienie nie
jest wiec spojne z projektem ustawy. Kwestia ta wymaga wyjasnienia badz sprostowania
przez projektodawcow.

Odnoszac si¢ natomiast do propozycji obliczania dochodéw podatkowych gmin
w oparciu o $rednie stawki podatkéw (poza podatkiem rolnym i podatkiem lesnym)
zaliczanych do dochoddéw podatkowych gmin, nalezy zauwazyé, ze w projekcje
proponuje si¢ wprowadzenie nieznanej na gruncie prawa podatkowego ,,sredniej kwoty
stawki podatku stosowanej przez gminy w danym roku” — stuzacej do ustalenia czesci
wyréwnawczej subwencji i wplat. Nie okreslono przy tym sposobu obliczenia $redniej
kwoty stawki podatku stosowanej przez gminy w danym roku.

Nalezy roéwniez zauwazyé, ze okreSlenie $redniej kwoty stawki danego podatku
zaliczanego do dochodéw podatkowych bedzie bardzo trudne i skomplikowane, gdyz
gminom przystuguje prawo do réznicowania stawek podatku od nieruchomosci dla
poszczegdlnych rodzajdow przedmiotdw  opodatkowania, przy uwzglednieniu
w szczegolnosci lokalizacji, rodzaju prowadzonej dziatalnosci, rodzaju zabudowy,
przeznaczenia, sposobu wykorzystania, stanu technicznego. Zastosowanie przez rézne
gminy réznych rodzajéw kryteridw (np. jedna gmina zastosuje jako kryterium
réznicowania lokalizacje nieruchomosci, a inna sposéb wykorzystania nieruchomosci)



spowoduje, ze ustalenie $redniej stawki stanie si¢ wlasciwie niemozliwe, gdyz brak
bedzie stawek odnoszacych si¢ do przedmiotow opodatkowania o tych samych cechach.

Przyjecie omawianego rozwigzania oznaczaloby koniecznos¢ znacznego rozbudowania
sprawozdawczos$ci  budzetowej. Nalozenie na gminy dodatkowego obowigzku
przekazywania wszystkich obowigzujacych na ich terenie stawek, a na ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych obowigzek ich analizowania. Prowadzenie
sprawozdawczosci w nowym ukladzie bedzie bardzo utrudnione, a sama
sprawozdawczo$¢ stalaby si¢ malo czytelna. Nastgpilby wzrost obcigzen
biurokratycznych na poziomie administracji gminne] 1 rzadowej jak roéwniez
w regionalnych izbach obrachunkowych, ktérych zadaniem jest m.in. kontrola pod
wzgledem formalnym i rachunkowym sprawozdan z wykonania budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego. Rozbudowa systeméw informatycznych stuzacych do
sporzadzenia nowych sprawozdan — o rozszerzonym zakresie danych — pociggnie za
soba koniecznos$¢ poniesienia wydatkow przez wszystkie gminy w kraju oraz przez
budzet panstwa.

Kolejny problem, ktéry moégiby pojawi si¢ przy stosowaniu proponowanego art. 32
wynika zuprawnien rad gmin, ktére na mocy przystlugujacego im wladztwa
podatkowego mogg w trakcie roku podatkowego zmieni¢ wysoko$¢ obowigzujacych
stawek tzn. je obnizaé. Projekt ustawy nie precyzuje, czy stawki wprowadzone w trakcie
roku podatkowego beda miaty wplyw i jaki na wysoko$¢ tzw. $redniej stawki.

. W projekeie ustawy zaproponowano likwidacje czgsci rOwnowazacej subwencji ogdlnej
dla gmin i dla powiatéw i przeznaczenie wplat dokonywanych przez gminy i powiaty na
dotacje odpowiednio dla gmin i dla powiatow.

Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze utworzenie czgsci réwnowazacej dla gmin
i powiatow oraz czgsci regionalnej dla wojewddztw mialo na celu uzupelnienie ubytku
dochodéw wynikajgcego ze zmiany sposobu finansowania niektorych zadan (zastapienie
dotacji dochodami wlasnymi i zwigkszong subwencja ogoélna). Dochody jednostek
samorzadu terytorialnego z tytulu subwencji nie sg ukierunkowane na finansowanie
okreslonych zadan, o ich przeznaczeniu decyduje organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego. Likwidacja czesci réwnowazacej subwencji ogolnej spowoduje
zmniejszenie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego na realizacje zadan, ktére
zmocy ustawy zostaly przekazane samorzadom. Zmiana ta spowoduje naruszenie
zasady adekwatnosci wyrazonej w art.167 ust.2 Konstytucji RP.

Projektodawcy sg przy tym niekonsekwentni w swoich propozycjach, albowiem
proponujg likwidacje czg$ci rOwnowazacej subwencji ogélnej i przeznaczenie wplat na
dotacje dla gmin 1 dla powiatdw, za§ w odniesieniu do wojew6dztw nie proponuja
takiego przeksztalcenia, co oznacza pozostawienie czgsci regionalnej subwencji ogélnej
dla wojewddztw na dotychczasowych zasadach.

Srodki z wplat wplywaja regularnie w miesiecznych ratach i w miesigcznych ratach sg
przekazywane w formie subwencji. Natomiast z projektu wynika, ze dotacje beda
przekazywane z pewnym opéznieniem, niekiedy nawet w kolejnym roku.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze budzet ma charakter roczny — ustawa budzetowa jest
uchwalana na okres roku budzetowego, ktérym jest rok kalendarzowy (art. 109 ustawy

o finansach publicznych). Wydatki, ktére nie zostang wykonane do konica roku
budzetowego, wygasaja.

Ponadto, powolanie komisji konkursowej do dokonania podziatu dotacji oznacza
uznaniowo$¢ przy podziale Srodkéw pochodzacych z wplat gmin i powiatéw, oraz
utworzenie kolejnego ,ciata” w ramach administracji rzadowej rozdzielajacego $rodki
publiczne. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze za finanse publiczne oraz finansowanie
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jednostek samorzadu terytorialnego odpowiada minister wlasciwy do spraw finansow
publicznych, w zwigzku z tym nie ma podstaw, aby minister wlasciwy do spraw
administracji publicznej udzielat dotacji ze srodkéw pochodzacych z wplat do budzetu
panstwa.

Cele, wskazane w uzasadnieniu do projektu ustawy, na ktore proponuje si¢ przeznaczy¢
»howe” dotacje, sg juz dofinansowywane z budzetu panstwa. Dotacje na usuwanie
bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego, skutkéw powodzi
1osuwisk oraz skutkéw innych klesk zywiotlowych przewiduje art. 51 wustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Stad przywotana w uzasadnieniu do
projektu ustawy konieczno$¢ uwzglednia konkretnych tytulow — wydaje sig
bezprzedmiotowa i nieuzasadniona.

5. W uzasadnieniu do przedmiotowego projektu stwierdzono, iz wada obecnie
obowigzujacej regulacji jest calkowite pominiecie funkcjonalnej specyfiki m. st.
Warszawy. Odnoszac si¢ do tego twierdzenia nalezy podkresli¢, ze ustawa o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego zawiera rozwigzania systemowe, ktére w sposob
jednolity 1obiektywny regulujg finansowanie wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego. Nie okre§la natomiast zasad finansowania wybranych grup gmin;
a w szczegblnosci wybranych gmin. -
Ewentualne wprowadzenie regulacji, ktore w sposob szczegdlny wplynetyby na sytuacje
finansowa danej grupy jednostek samorzadu terytorialnego ze wzgledu na charakter

zadan, uwarunkowanie geograficzne czy spoleczno-gospodarcze powinno nastgpi¢
w przepisach szczegdinych.

Taka ustawa szczegélng dla miasta stolecznego Warszawy jest, przywolana
w uzasadnieniu projektu ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego
Warszawy (Dz.U. Nr 41, poz. 361 z p6zn. zm.).

Zgodnie z ww. ustawa, miasto stoleczne Warszawa, oprocz zadan przewidzianych dla
samorzadu gminnego i samorzadu powiatowego, wykonuje zadania wynikajace ze
stotecznego charakteru miasta, a w szczegdlnosci zapewnia warunki niezbedne do:

— funkcjonowania w miescie naczelnych i centralnych organéw panstwa, obcych
przedstawicielstw dyplomatycznych 1 urzedéw konsularmych oraz organizacji
mig¢dzynarodowych,

— przyjmowania delegacji zagranicznych,

— funkcjonowania urzadzen publicznych o charakterze infrastrukturalnym, majacych
znaczenie dla stotecznych funkcji miasta.

Zadania te s3 zadaniami zleconymi z zakresu administracji rzgdowej. Jednostka
samorzadu terytorialnego wykonujaca zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej.
oraz inne zadania zlecone ustawami otrzymuje z budzetu panstwa dotacje celowe
w wysokosci zapewniajacej realizacje tych zadan.

Pozostale zmiany zawarte w projekcie maja charakter porzadkowy. Regulujg prawidiowe
powiazania migdzy przepisami m.in. uchylaja odestania do nieaktualnych przepisow.

IV. Z powyzszego wynika, ze: _

1) nastapi zmniejszenie kwoty wplat gmin, powiatdw i wojewddztw z przeznaczeniem na
czg$¢ réwnowazacg oraz czg¢$¢ regionalng subwencji ogdlnej — w warunkach 2011 r. -
tacznie 0 915.097 tys. 2}, co stanowi 38,4% w stosunku do wptat wnoszonych w 2011 1.,
a nie o 20% jak podaja projektodawcy w uzasadnieniu do projektu ustawy,
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2)

3)

4)

3)

6)

7)

§)

zostana zmniejszone o kwotg 931.757 tys. zi dochody gmin 1 powiatéw otrzymujacych
cze$¢ réownowazaca subwencji ogélnej, co spowoduje uszczuplenie $rodkéw na
realizacje zadan wiasnych,

przyjecie do ustalenia wielkosci wplat dla 8 miast na prawach powiatu zwigkszone)
liczby mieszkaficow oznacza preferencyjne traktowanie niektorych jednostek,

likwidacja czeéci réwnowazacej subwencji ogolnej spowoduje, iz gminy i powiaty nie
beda dysponowaty $rodkami na realizacj¢ zadan przekazanych w drodze ustawy, co

spowoduje naruszenie zasad adekwatnosci dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego do przekazanych im zadan,

podziat $rodkéw uzyskanych z wplat nie bedzie odbywal si¢ w sposéb
zobiektywizowany, wedlug ustawowo okreslonych kryteriow, lecz w wyniku
postepowania zakonczonego decyzjg komisji konkursowej, proces ich przekazywania
stanie si¢ bardziej zlozony, a przez to dluzszy; nadto dotacji udzielalby minister
whasciwy do spraw administracji publicznej, co nie znajduje uzasadnienia w $wietle
ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej, zgodnie z ktérg do
zakresu dziatania ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych nalezy
finansowanie samorzadu terytorialnego (art.8 ust.2 pkt 4),

ograniczona zostanie samodzielnos¢ w prowadzeniu gospodarki finansowej, gdyz
dotychczas gminy i powiaty otrzymujg subwencjg, o przeznaczeniu ktorej decyduje
organ stanowiacy jednostki, natomiast dotacja celowa bedzie przekazywana na scisle
okreslone cele, co pozbawi jednostki samorzadu terytorialnego Srodkéw na
finansowanie zadan, ktorych realizuj¢ przejely,

propozycje zmian wplynelyby negatywnie na stabilizacje finansow gmin 1 powiatow,
ktore obecnie do 25 dnia kazdego miesigca otrzymujg $rodki w postaci czgsci
réwnowazacej subwencji ogélnej, natomiast projekt nie okresla terminu przekazania
érodkéw z dotacji; zaklada nawet mozliwos¢ nie rozdysponowania srodkow
pochodzacych z wplat,

propozycje zmian zawarte w projekcie ustawy uczynig system finansowania
samorzadéw niejednolitym 1 niespéjnym, bowiem likwidacji uleglaby czgs¢
réwnowazaca subwencji ogolnej dla gmin i powiatéw, przy jednoczesnym
pozostawieniu czg¢éci regionalnej subwencji ogoélnej dla wojewddztw, réwniez
pochodzacej z wplat do budzetu panstwa.

Pomimo powyzszych zastrzezen, majac jednak na wzgledzie potrzebg przeanalizowania
systemu wplat jednostek samorzadu terytorialnego do budzetu pafistwa i ewentualnego
skorygowania obecnie funkcjonujacego mechanizmu, Rada Ministréow rekomenduje
prowadzenie dalszych prac nad projektem we wlasciwych komisjach sejmowych.
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