Projekt

USTAWA

o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

Art. 1. W ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu

terytorialnego (tekst jednolity Dz. U. z 2020 r. poz. 23, z p6zn. zm.) wprowadza si¢

nastepujace zmiany:

1)

2)

3)

w art. 7 ust. 1:

a) w pkt 1 dodaje si¢ lit. ¢) w brzmieniu:
,,C) rozwojowej; ”

b) w pkt 2 dodaje sig lit. ) w brzmieniu:
,,C) rozwojowej;”

c) w pkt 3 dodaje sig¢ lit. ) w brzmieniu:

]

,,C) rozwojowej.’

w art. 19 dodaje si¢ ust. 2 w brzmieniu:

»2. Kwote przeznaczong na czes¢ rozwojowq subwencji ogdlnej ustawa
budzetowa okresla w wysokosci nie mniejszej niz 30% wartosci poniesionych
przez wszystkie jednostki samorzqdu terytorialnego W roku poprzedzajgcym rok
bazowy wydatkow inwestycyjnych w czesci obejmujgcej wartos¢ podatku od
towarow i ustug w stosunku do ktorego jednostkom samorzqdu terytorialnego nie
przystugiwato prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego w rozumieniu art.
86 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug.”

po art. 21a dodaje si¢ art. 21b w brzmieniu:

LAt 21b. 1. Czesé rozwojowg subwencji ogolnej dla gmin stanowi suma kwoty

stalej oraz kwoty zmiennej.



2. Kwote stalg ustala si¢ jako iloczyn 10% wartosci wskaznika wydatkow
inwestycyjnych (Gr) oraz liczby mieszkarnicow gminy, W roku poprzedzajgcym rok
bazowy.

3. Przez wskaznik wydatkow inwestycyjnych (Gr) rozumie si¢ srednig wartosé
wydatkow inwestycyjnych poniesionych w gminach w roku poprzedzajgcym rok
bazowy W przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju.

4. Przez wydatki inwestycyjne rozumie si¢ wydatki faktycznie poniesione w roku
poprzedzajgcym rok bazowy na cele, 0 ktérych mowa w art. 236 ust. 4 pkt 1
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

5. Kwote zmienng ustala sie jako iloczyn wartosci poniesionych przez gming
W roku poprzedzajgcym rok bazowy wydatkow inwestycyjnych w  czesci
obejmujgcej wartos¢ podatku od towarow i ustug w stosunku do ktorego gminie
nie przystugiwato prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego W rozumieniu
art. 86 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug oraz wagi
przyjetej w zaleznosci od wysokosci wydatkow inwestycyjnych poniesionych
przez gmine w roku poprzedzajgcym rok bazowy.

6. Wage, o ktorejf mowa w ust. 5 okresla si¢ w wysokosci.:

1) 09 dla gminy ktorej wartos¢ wydatkow inwestycyjnych
poniesionych w roku poprzedzajgcym rok bazowy w przeliczeniu na
jednego mieszkanca wyniosta nie wiecej niz 20% wskaznika
wydatkow inwestycyjnych.

2) 0,7 dla gminy ktorej wartos¢ wydatkéow inwestycyjnych
poniesionych w roku poprzedzajgcym rok bazowy w przeliczeniu na
jednego mieszkanca wyniosta nie mniej niz 21% i nie wiecej niz
40% wskaznika wydatkow inwestycyjnych.

3) 05 dla gminy ktorej wartos¢ wydatkow inwestycyjnych
poniesionych w roku poprzedzajgcym rok bazowy w przeliczeniu na
jednego mieszkanca wyniosta nie mniej niz 41% i nie wiecej niz
60% wskaznika wydatkow inwestycyjnych.

4) 0,3 dla gminy ktorej wartos¢ wydatkow inwestycyjnych
poniesionych w roku poprzedzajgcym rok bazowy w przeliczeniu na
jednego mieszkanca wyniosta nie mniej niz 61% i nie wiecej niz
80% wskaznika wydatkow inwestycyjnych.

5) 0,1 dla gminy ktorej wartos¢ wydatkow inwestycyjnych
poniesionych w roku poprzedzajgcym rok bazowy w przeliczeniu na
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jednego mieszkanca wyniosta wiecej niz 81% wskaznika wydatkow
inwestycyjnych.
7) wysokos¢ czesci rozwojowej subwencji ogolnej ustalonej dla gminy nie moze
przekroczy¢ w skali roku wartosci poniesionych przez gming w roku
poprzedzajgcym rok bazowy wydatkow inwestycyjnych w czesci obejmujgcej
wartoS¢ podatku od towarow iustug w stosunku do ktorego gminie nie
przystugiwato prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego w rozumieniu art.

86 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug.”

4) po art. 21b dodaje si¢ art. 21¢c w brzmieniu:

LArt. 21c. | Przepis art. 21b stosuje sie odpowiednio do ustalania wysokosci
czesci rozZwojowej subwencji ogolnej dla powiatow oraz wojewodztw przy czym
w przypadku powiatow na okreslenie wskaznika wydatkow inwestycyjnych

stosuje sie wskaznik Pr, a w przypadku wojewodztw Wr.”

5) W art. 32 dodaje si¢ ust. 6 w brzmieniu:

,,6. Podstawe do wyliczenia wskaznika Gr, Pr, Wr oraz kwot, 0 ktorych mowa
w art. 21b oraz 21c stanowig dane wykazane za rok poprzedzajgcy rok bazowy
w sprawozdaniach jednostek samorzqdu terytorialnego, ktorych obowigzek
sporzgdzania wynika z przepisow o finansach publicznych w zakresie
sprawozdawczosci budzetowej, z uwzglednieniem korekt ztozonych do
wlasciwych regionalnych izb obrachunkowych, w terminie do dnia 30 czerwca
roku bazowego, a takze dokumentacja o ktérej mowa w rozdziale XI ustawy z
dnia 11 marca 2004 r. o podatku od fowarow i ustug.”

6) W art. 34 ust. 1 pkt 2 otrzymuje nast¢pujace brzmienie:

,,2) czes¢ wyrownawczq oraz rozwojowq subwencji ogolnej, w dwunastu ratach

s

miesigcznych - w terminie do 15. dnia kazdego miesigca;’

7) W art. 36 ust. 1 otrzymuje nastepujgce brzmienie:



L, 1. W przypadku gdy ustalona dla jednostki samorzqdu terytorialnego czesé¢
wyrownawcza, rownowazqgca lub regionalna oraz rozwojowa subwencji ogolnej
jest wyzsza od naleznej lub wplata, o ktorej mowa w art. 29, art. 30 i art. 70a,
zostata ustalona w kwocie nizszej od naleznej, minister wlasciwy do spraw

s

finansow publicznych, w drodze decyzji ...’

8) W art. 36 dodaje si¢ ust. 13 w brzmieniu:

,13. Zasady wynikajgce z art. 36 ust. 1-12 stosuje si¢ odpowiednio dla
rozliczenia czesci rozwojowej subwencji ogolnej ustalonej w oparciu 0 dane
liczbowe, ktore po jej wyplaceniu podlegaly korekcie, o ktorej mowa w art. 91

ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug.

9) W art. 39 ust. 1 pkt 1 otrzymuje nastgpujace brzmienie:

1), kwoty czesci wyrownawczej, rownowazgcej, rozwojowej i regionalnej
subwencji ogolnej i kwoty wpltat, obliczone na rok budzetowy dla wszystkich,
istniejgcych w roku poprzedzajgcym rok bazowy, jednostek samorzgdu
terytorialnego, lezgcych na obszarze dzielonych jednostek samorzgdu
terytorialnego, dzieli si¢ miedzy nowe jednostki samorzqdu terytorialnego
proporcjonalnie do liczby ich mieszkancow, wedtug stanu na dzien 31 grudnia
roku poprzedzajgcego rok bazowy, z uwzglednieniem zmian w podziale
administracyjnym kraju wprowadzonych po dniu 31 grudnia roku
poprzedzajgcego rok bazowy;

Art. 2. Ustawa wchodzi w zycie z dniem ............ r.



UZASADNIENIE
1. Stan obecny oraz potrzeba nowelizacji

Projektowane rozwigzanie czgsci rozwojowej subwencji ogolnej (tzw. subwencji rozwojowej)
dla jednostek samorzadu terytorialnego wpisuje si¢ w zatozenia idei zrbwnowazonego rozwoju.
Zréwnowazony rozwoj to solidarno$¢ miedzypokoleniowa polegajaca na znajdowaniu takich
rozwigzan gwarantujacych dalszy wzrost, ktore pozwalajg na aktywne wilaczenie w procesy
rozwojowe wszystkich grup spotecznych, dajac im jednocze$nie mozliwos¢ czerpania korzysci
ze wzrostu gospodarczego®. Nie sposob wyobrazi¢ sobie statego i efektywnego rozwoju bez
strategicznych inwestycji, w szczeg6lnosci o charakterze lokalnym. Lokalna infrastruktura
techniczna oraz spoteczna w aspekcie zrOwnowazonego rozwoju stanowi wrecz jego warunek
konieczny?. Nie powinno wiec budzi¢ watpliwosci, ze maksymalizacja mozliwosci
rozwojowych przez zagwarantowanie systematycznego wzrostu jakosci niezbednej do zycia

infrastruktury, stanowi od zawsze priorytet rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Nalezy podkresli¢, ze zasada zrownowazonego rozwoju ma swoje podloze konstytucyjne.
Zgodnie bowiem z art. 5 Konstytucji RP: ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci
I nienaruszalno$ci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz
bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrong
srodowiska, kierujac si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju”. Co istotne, wyrazona
W cytowanym przepisie idea zrownowazonego rozwoju stuzy realizacji innych wartosci
konstytucyjnych, w szczeg6lno$ci wolnosci 1 praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych

wskazanych w przepisach art. 64-76 Konstytucji RP.

Obok administracji rzagdowej, ktora wyznacza kierunki rozwoju panstwa, inicjatorem procesow
spotecznych 1 gospodarczych jest rowniez samorzad terytorialny (dalej: JST). JST ze wzgledu
na role jaka spelniaja w strukturze panstwa pozostajg gtdéwnym inicjatorem procesow
zréownowazonego rozwoju’. Zwazajac, ze inwestycje lokalne stanowia jeden z najwazniejszych
jego czynnikow, szczegdlng uwage ze wzgledu na istote projektowanej nowelizacji, zwrdci¢

nalezy na obecnie przyjety sposob ich finansowania oraz potrzeby wspdlnot lokalnych

1 Zob. https://www.gov.pl/web/rozwoj/zrownowazony-rozwoj [dostep:10.08.2020 r.].

2 Jarosinski K., Finansowanie inwestycji komunalnych w Polsce w warunkach samorzqdnosci lokalnej.
Monografie i Opracowania SGH, 2003/523, st. 286.

3 Katota A., Odziatywanie samorzqdu lokalnego na zréwnowazony rozwdéj gmin. Studia i prace wydziatu nauk
ekonomicznych i zarzadzania, nr 24/2011, st. 51-62.



(w szczegdlnosci z punktu widzenia urzeczywistnienia wspomnianych wolno$ci i praw

ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych).

W obowigzujacym porzadku prawnym wydatki majgtkowe (inwestycyjne) JST finansowane sg

Z trzech zasadniczych zrodet. Sa to przede wszystkim:

a) nadwyzki operacyjne,

b) przychody o charakterze zwrotnym (kredyty, pozyczki, emisje dtuznych papierow
warto$ciowych) oraz

c) dochody majatkowe, do ktorych obok $rodkéw na inwestycje z Unii Europejskiej,
nalezg dotacje celowe na dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji, dochody
ze sprzedazy mienia oraz przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo

wlasnosci.

Na szczeg6lng uwage, zwlaszcza w konteks$cie ostatniego z wymienionych Zrédet finansowania
lokalnych inwestycji, zastuguja roznego rodzaju specjalne programy, takie jak Rzadowy

Fundusz Inwestycji Lokalnych?,

Niewatpliwie szereg wspomnianych powyzej zrodet finansowania inwestycji lokalnych —
W szczeg6lnosci mozliwy do uzyskania katalog dochodéw majatkowych — stwarza mozliwos¢
realizacji strategii inwestycyjnej JST. Nalezy jednak podkresli¢, ze w obecnie obowigzujacym
w Polsce modelu finansowania JST brak jest rozwigzan systemowych, gwarantujgcych
systematyczny, zrownowazony inwestycyjny rozwdj lokalny. Po pierwsze mozliwosé
pozyskania w czeSci finansowania zewnetrznego jest w znacznym stopniu warunkowana
(dotowane sg np. wylacznie inwestycje o okreslonym profilu). Po drugie, brak jest mozliwosci
oparcia cato$ci procesu inwestycyjnego na finasowaniu zewng¢trznym (kwalifikowalnos¢
wnioskow, refundacyjny charakter dotacji, konieczno$¢ zapewnienia wkladu wiasnego).
Wykorzystanie przez JST dostepnych ekonomicznych bodzcow rozwoju inwestycyjnego
wymaga wiec posiadania odpowiednich zasobow pieni¢znych. Nie da si¢ ukry¢, ze w pewnych
sytuacjach tego rodzaju zaleznos$ci nie motywuja JST do podejmowania inwestycji. Zwazajac,
ze w ostatnich latach wtasny potencjat finansowy JST ulegt ograniczeniu®, model finansowania

lokalnych inwestycji wymaga systemowego wsparcia.

4 Uchwata nr 102 Rady Ministrow z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych
przez jednostki samorzadu terytorialnego, Monitor Polski 2020 r., poz. 662.

5 Sierak J. Programowanie finansowania komunalnych projektéw inwestycyjnych w nowej perspektywie
finansowej UE 2014-2020.



Projektowana nowelizacja, zakladajgc utworzenie rozwojowej czesci subwencji ogdlnej dla
JST, wprowadza rozwigzania systemowe, wspierajace dotychczasowe formy finansowania
zadan inwestycyjnych jako podstawy zrownowazonego rozwoju i tym samy realizacji
konstytucyjnych wolnosci i praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych. Srodki pienigzne
— zgodnie z charakterystyka subwencji ogolnej — wykorzystywane moglyby zosta¢ na obrany
przez JST cel. W intencji projektodawcy pozostaje jednak zasadnicze powigzanie tzw.
subwencji rozwojowej z finansowaniem procesu inwestycyjnego (strukturg tego finansowania)
stuzacego spotecznosci lokalnej. Srodki pochodzace z subwencji rozwojowej w zatozeniu
rekompensowatyby bowiem JST ubytek cz¢sci poniesionych przez JST wydatkéw tytutem

zrealizowanych inwestycji.

Obecnie obowigzujacy system centralnego finansowania JST, opierajacy si¢ W znacznej mierze
na dystrybuowaniu do lokalnych budzetow poszczegdlnych czesci subwencji ogolnej,
pozostaje nieefektywny w sytuacji, gdy dystrybuowane $rodki powracaja do budzetu
centralnego (nie bedac w istocie spozytkowane dla danej JST), tracac swoj autonomiczny
(samorzadny) charakter. Przyktadem takiego wtasnie dziatania jest ponoszony bezposrednio
przez JST w kwocie wydatkow majatkowych podatek od towaréw i1 ustug, stanowiacy
nalezno$¢ publicznoprawng dla budzetu panstwa ujeta w kwocie wynagrodzenia wykonawcow
inwestycji (JST nie majg bowiem preferencji w opodatkowaniu VAT przy nabyciu towaréw
i ustug stuzacych inwestycjom lokalnym). W konsekwencji istotna czg$¢ wydatkow
majatkowych JST z tytutu inwestycji publicznych, stuzy wylacznie sfinansowaniu naleznos$ci
podatkowej VAT wykonawcy inwestycji, a JST nie posiadajgc zasadniczo prawa odliczenia
VAT 1z tego tytulu, stajg si¢ de facto konsumentem podatku, mimo jego posredniego

charakteru®.

Za przyktad moga postuzy¢ inwestycje majace polepszy¢ standard zycia mieszkancoéw
w zakresie infrastruktury drogowej oraz organizacji ruchu drogowego (drogi, ronda, $ciezki
rowerowe, mosty itp.). W przypadku realizacji przez JST inwestycji w tym zakresie 0 tacznej
wartosci ok. 2,5 mln zl, z posiadanych przez JST $rodkéw finansowych na realizacj¢ tej
inwestycji, blisko 0,5 mln zt powraca do budzetu centralnego. Oznacza to zatem, ze blisko 0,5

mln zt z posiadanych przez JST i przeznaczonych na okreslony cel inwestycyjny zasobow

6 Na temat prawa do obnizenia podatku naleznego przez JST zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwoséci UE z dnia 8
maja 2019 r. w sprawie C-566/17 Zwiazek Gmin Zagl¢bia Miedziowego w Polkowicach przeciwko Szefowi
Krajowej Administracji Skarbowej Dz.U. C 230 od 08.07.2019, str.6; a takze wyrok TSUE z dnia 25 lipca 2018
r. w sprawie C-140/17 Szef Krajowej Administracji Skarbowej przeciwko Gminie Ryjewo Dz.U. C 328 od
17.09.2018, str.15.



finansowych, nie moze by¢ w efektywny sposdb wykorzystana dla potrzeb spotecznos$ci
lokalnej. JST wykonujac swe zadania ponosi wigc cigzar podatku VAT z tytulu czynionych
wydatkow  inwestycyjnych 0 charakterze publicznym. Zasady obowigzujacego
w Rzeczypospolitej Polskiej systemu VAT (wynikajacego z tre$ci ustawy z dnia 11 marca 2004
r. o podatku od towardéw i ustug - tekst jednolity Dz. U. z 2020 r. poz. 106) uniemozliwiaja
bowiem JST w takich sytuacjach realizacj¢ prawa odliczenia podatku, poniewaz wydatki nie sg
wykorzystywane do dziatalnosci gospodarczej JST (w rozumieniu VAT). Zwazajac,
ze W znacznej wigkszo$ci inwestycje lokalne realizowane sg przez JST w celu wykonania
zadan publicznych nie stuzacych pozyskiwaniu dochodéw (przychodéw) w ramach
dziatalnosci gospodarczej, JST (gmina, powiat oraz wojewodztwo) nie dziata jako podatnik
VAT, posiadajgc status konsumenta, ponoszacego peten cigzar tegoz podatku. Sytuacja taka
nastepuje W przypadku realizacji zwlaszcza inwestycji drogowych (droég oraz infrastruktury
towarzyszacej np. parkingéw); infrastruktury rekreacyjnej (placéw zabaw; skwerow;
ogoblnodostepnych boisk), infrastruktury stuzacej ochronie srodowiska (zbiorniki retencyjne)
itd.

Podobna sytuacja wystepuje przy realizacji inwestycji stuzacych w znacznej czesci wykonaniu
nieodptatnych dziatan publicznych. Cze$¢ inwestycji JST, po zrealizowaniu wykorzystywana
jest co prawda do pozyskiwania dochodéw (przychodéw) w ramach ustug uzytecznosci
publicznej, stanowigcych czynnosci opodatkowane VAT (np. sale sportowe, Swietlice wiejskie,
infrastruktura kanalizacyjna oraz wodociaggowa, niektore obiekty uzytecznosci publicznej),
jednakze 1 w tym przypadku regulacje ustawowe (wspotczynnika 1 prewspotczynnika VAT,
ujete w ramach art. 86 ust. 2a oraz art. 90 ustawy o podatku od towarow 1 ustug) prawo
odliczenia VAT istotnie JST ograniczaja. W istocie wigc, zakres przystugujacego JST
odliczenia, pozostaje niewielki. Doswiadczenia krajowe wskazuja, ze $rednio warto$¢ ta
W zaleznos$ci od rodzaju wykonywanej inwestycji wynosi od kilku do kilkudziesigciu procent

kwoty VAT.

Transparentny przyktad stanowi w tym zakresie inwestycja szkolnej hali (Sali) sportowej
(a wiec budowanej przede wszystkim na potrzeby placowki o$wiatowej). Tego rodzaju
inwestycja czyniona jest przez JST w celu realizacji zadan z zakresu edukacji publicznej oraz
kultury fizycznej. Jedynie jej charakterystyka skutkuje mozliwym, pobocznym
wykorzystaniem odptatnym o charakterze ustugowym (wynajem sali sportowej w okresie
niewykorzystywania jej do celow nieodptatnych obejmujgcych realizacj¢ zadan szkoty). Tego

rodzaju dziatalnos$¢ JST, mimo ze pozostaje bez wptywu na publiczny charakter inwestycji,
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jedynie marginalnie aktualizuje prawo odliczenia VAT przez JST. W znacznej zatem
wigkszosci przypadkow, JST staje si¢ — w rozumieniu VAT — konsumentem nabywanych
towarow 1 ustug, ponoszac caty cigzar (lub znaczng jego cz¢$¢) podatku od towarow 1 ustug.
Otrzymane przez JST $rodki subwencji ogdlnej trafiajg powrotnie do budzetu centralnego, nie

generujac przy tym zadnej warto$ci dla jej beneficjentow.
2. Cel wydania ustawy

Zwazajac na przedstawione w poprzednim punkcie uzasadnienia okoliczno$ci, w tym
W szczegblnosci systemowa luke finansowania JST, projektodawca dostrzega potrzebe

czgSciowego zrekompensowania JST utraty dochodow wtasnych.
Projektowana nowelizacja realizowa¢ ma zatem dwie podstawowe funkcje:

— rekompensujacg: transfer srodkéw do budzetow jednostek samorzadu terytorialnego,
zapewniajacy ryczattowa rekompensate kwoty VAT z tytulu rzeczywiscie
zrealizowanych przez JST inwestycji, przy realizacji ktorych odliczenie w systemie
VAT z budzetem panstwa nie bytlo mozliwe w cato$ci badz w czesci, z przyczyn
publicznego (w tym nieodptatnego) charakteru wykorzystania tworzonej infrastruktury
samorzadowej 1 braku wykorzystania do czynnos$ci opodatkowanych VAT w catosci;

— uzupelniajacy: transfer Srodkéw do budzetow jednostek samorzadu terytorialnego
zapewniajacy wsparcie w ramach dochodow wiasnych, z przeznaczeniem na realizacje
wydatkéw majatkowych dotyczacych inwestycji w zakresie wytworzenia
ogodlnodostepnej infrastruktury lokalnej wpisujacej si¢ w ide¢ zroOwnowazonego

rozwoju.

W zalozeniu, czg$¢ rozwojowa subwencji ogdlnej stanowi¢ ma rozwigzanie systemowe,

gwarantujace staly i systematyczny doptyw do budzetéw JST dochodow wtasnych.

Niewatpliwe wsrod celow projektowej nowelizacji rozpatrywac nalezy tez aspekt stymulacyjny
subwencji rozwojowej. Dodatkowy strumien §rodkow pienigznych dla JST, zacheca¢ ma
samorzady do podejmowania dziatan skierowanych na projekty inwestycyjne. Subwencja
rozwojowa w zakresie w jakim trafia¢ bedzie zarowno do JST juz inwestujacych, jak rowniez
chcacych podja¢ dziatania inwestycyjne (przy czym nie majacych na te cele wystarczajacych
srodkow), przyczyni si¢ do zwickszenia efektywnosci realizacji zadan publicznych przy

jednoczesnym wdrazaniu na szczeblu lokalnym idei zrbwnowazonego rozwoju.
3. Podstawowe zalozenia projektu oraz tres¢ projektowanej regulacji
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Subwencja rozwojowa, ze wzgledu na jej systemowy charakter winna uzupetniaé
dotychczasowy system centralnego finansowania JST. Istota, cel oraz charakter subwencji
rozwojowej wpisuje sie w systemowa konstrukcje subwencji. Cechuje ja bezzwrotnos¢,
jednostronno$¢, nieodptatno$¢ oraz niezwigzanie, oznaczajgce prawo do samodzielnego
decydowania przez wskazane w ustawie organy samorzadu terytorialnego o przeznaczeniu
srodkow. Z tego tez powodu nowelizacja swoim zakresem obejmuje regulacj¢ ustawy z dnia

13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
I.  Wariant pierwszy

System subwencjonowania JST po nowelizacji obrazuje ponizsza tabela.

SUBWENCJA OGOLNA
GMINA POWIAT WOJEWODZTWO
Wyréwnawcza Wyréwnawcza Wyroéwnawcza
Rownowazaca Rownowazaca Regionalna
Oswiatowa Oswiatowa Oswiatowa
Rozwojowa ‘ Rozwojowa Rozwojowa
kazda (10% Gr x Img) + kazdy | (10% Pr x Imp) + kazde (10% Wr x
gmina | (VAT xwaga) < VAT | powiat | (VAT xwaga) < | wojewddztwo | Imw) + (VAT
VAT X waga) <
VAT

Opracowanie wiasne

Kalkulacja subwencji rozwojowej (na przyktadzie gminy) nastgpowaé bedzie w oparciu

0 nastepujacy wzor liczbowy.
SR = (10% Gr x Img) + (VAT x waga) < VAT,
gdzie:

SR - subwencja rozwojowa

Im - liczba mieszkancow gminy w roku poprzedzajagcym bazowym (odpowiednio w
powiecie oraz wojewddztwie Imp; Imw)

Gr - $rednia roczna kwota gminnych wydatkow inwestycyjnych w kraju na jednego
mieszkanca w roku poprzedzajagcym rok bazowy (odpowiednio dla powiatu

I wojewodztwa Pr; Wr)
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VAT -  wysokos¢ poniesionego w roku poprzedzajacym rok bazowy VAT przez JST tytutem
wydatkéw inwestycyjnych, co do ktérego JST nie posiada prawa do obnizenia

podatku naleznego o podatek naliczony

waga - VAT X 0,9 dla 0-20% Gr
VAT X 0,7 dla 21-40% Gr
VAT X 0,5 dla 41-60% Gr
VAT X 0,3 dla 61-80% Gr
VAT X 0,1 dla 81% Gr - i wiecej

przy czym — roczna wysokos¢ subwencji dla JST nie moze przekroczy¢ wartoSci
poniesionego w roku poprzedzajacym rok bazowy VAT przez JST tytulem wydatkéw
majatkowych (inwestycyjnych), co do ktorego JST nie posiada prawa do obnizenia

podatku naleznego o podatek naliczony (w calo$ci badz w czesci).

Podstawowe wskazniki niezbedne dla kalkulacji subwencji rozwojowej gwarantuja jej
powszechny charakter. Cze$¢ rozwojowa subwencji ogolnej sktada si¢ z dwoch czgdci — stalej

oraz zmiennej.

— Cze$¢ stala kalkulowana jest w oparciu o staty 1 obiektywny wskaznik $redniej rocznej
kwoty wydatkoéw inwestycyjnych danej JST (np. gminy) w skali kraju w przeliczeniu
na jednego mieszkanca w roku poprzedzajacym rok bazowy. Odwotanie si¢ do
wskaznika wydatkow inwestycyjnych per capita pozwala urzeczywistni¢ realny
poziom subwencjonowania w czesci dotyczacej kwoty statej subwencji rozwojowej.
Tak obliczana kwota stanowilaby wynik iloczynu 10% przyjetego wskaznika oraz
liczby mieszkancow gminy w roku poprzedzajacym rok bazowy. Ustalenie wartosci
bazowej kwoty statej na poziomie 10% wskaznika uzasadnione jest z jednej strony ze
wzgledu na mozliwg strukture wydatkéw inwestycyjnych, z drugiej natomiast ze
wzgledow ekonomicznych. Sposrod wszystkich wydatkow inwestycyjnych czes$¢
zawiera w sobie naliczony podatek od towarow i ustug. Wszystkie z tych wydatkow
zawierajg w sobie podatek od towaréw 1 ustug liczony wedlug réznych stawek.
Wreszcie w okreslonych sytuacjach JST odlicza w czesci podatek naliczony. Biorac
wiec pod uwage powyzsze okolicznos$ci uznac¢ nalezy, ze jedynie czes$¢ kwoty srednich
wydatkéw inwestycyjnych JST na mieszkanca, mogtaby zosta¢ zakwalifikowana jako

rzeczywista rekompensata poniesionego przez JST wydatku przypadajacego na

11



niepodlegajacy odliczeniu VAT. Wiasciwy procent wskaznika przyjety do kalkulacji
kwoty statej subwencji rozwojowej uwzglednia¢ winien wigc obowigzujacy w Polsce
system stawek podatku od towarow i ustug oraz $redni poziom przystugujacego JST
odliczenia podatku naliczonego. Przyjecie dla wyliczenia cze$ci stalej subwencji
rozwojowe]j wskaznika jedynie na okre§lonym procentowo poziomie uzasadnione jest
tez potencjalng skalg subwencjonowania. Z powodow ekonomicznych (budzetowych)
czg$¢ stata, a wiec przyshugujaca kazdej JST winna by¢é kwotowo ograniczona.
Przyjmujac, ze wskaznik w przyktadowym roku 2016 w skali calego kraju wynidst ok.
600 zt" wydatkow inwestycyjnych na osobe, t0 pierwszy z czynnikéw iloczynu kwoty

statej subwencji rozwojowej plasowatby sie na poziomie 60 zt na osobg.

— cze$¢ zmienna kalkulowana jest w oparciu o wskazniki indywidualne danej JST. Jest
to ta czeS¢ subwencji, ktora zalezna jest od rzeczywistego poziomu wydatkow
inwestycyjnych. Punktem wyjscia przy kalkulacji tej cze$ci subwencji rozwojowej
pozostaje poziom nieodliczonego podatku od towarow i ustug tytulem realizowanych
przez JST wydatkéw inwestycyjnych. Wartos¢ ta — ustalona w oparciu o dokumentacje
ewidencyjng VAT, a takze dane ze sprawozdania budzetowego — podlegataby
przeliczeniu w oparciu o wlasciwg dla danej JST wage. Waga w oparciu o ktorg ustalana
bedzie warto$¢ czesci zmiennej subwencji rozwojowej zalezna jest od rzeczywistego
poziomu zaangazowania danej JST w proces inwestycyjny. Subwencja w zakresie
cze$ci zmiennej uzalezniona bedzie od relacji sredniego poziomu rocznych wydatkow
inwestycyjnych w danej JST do poziomu wskaznika (w skali kraju). Im wyzszy procent
tej relacji tym nizszy poziom czgséci zmiennej subwencji rozwojowej. W tym aspekcie

realizacji doznaje funkcja bodzcowa subwencji rozwojowe;.

Dla przyktadu w roku poprzedzajacym rok bazowy gmina X osiggneta $redni poziom
wydatkow inwestycyjnych na jednego mieszkanca na poziomie ok. 2000 zt. Z kolei
gmina Y osiagnela wskaznik na poziomie 48 zt. Bioragc pod uwage, ze liczba
mieszkancow w roku poprzedzajacym rok bazowy w gminie X wyniosta 2 272 0s.,
natomiast w gminie Y 2 632 0s., warto$¢ wydatkow inwestycyjnych wyniosta
odpowiednio dla gminy X 4 544 000 zt, natomiast dla gminy Y 126 336 zt. Przyjmujac

zatozenie, ze 10% warto$ci poniesionych wydatkow stanowi nieodliczalny dla gmin

7 zob. https://www.opolskie.pl/wp-content/uploads/2017/06/Wydatki-maj%C4%85tkowe-inwestycyjne-
jednostek-samorz%C4%85du-terytorialnego-per-capita-karta.pdf
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podatek od towarow i ustug, warto$¢ subwencji rozwojowej w czeSci zmiennej
wynositaby odpowiednio:

o dlagminy X - 454 400 x 0,2 = 90 880 zt w skali roku;

o dlagminyY —12 633 x 1 =12 633 zt w skali roku.

Powyzszy przyklad odzwierciedla systemowe zalozenie subwencji rozwojowej
W cze$ci zmiennej. Poziom subwencji uzalezniony jest $cisle od aktywnosci
inwestycyjnej JST oraz rekompensuje poniesiony, a nieodliczalny podatek od towarow
1 ustug. Model obliczania cz¢éci zmiennej subwencji rozwojowej abstrahuje wigc od
czynnikow nieobiektywnych, innych niz realny poziom utraconych dochodow
wlasnych przypadajacych na nieodliczalny VAT. Przy JST zblizonych liczbg
mieszkancow, o wysokosci subwencji rozwojowej w czg¢sci zmiennej decydujace
znaczenie odnosi poziom poniesionych wydatkow inwestycyjnych. Subwencja

rozwojowa realizuje zatem zakladany dla niej cel stymulacyjny lokalnych inwestycji.
Prezentujac pozostate zatozenia konstrukcji prawnej subwencji rozwojowej wskazac trzeba, ze:

— rokiem bazowym dla kalkulacji wysoko$sci subwencji rozwojowej jest rok
poprzedzajacy rok budzetowy. Zatozenie takie uwzglednia potrzebg powotania si¢ na
ostateczne dane dotyczace sprawozdawczosci budzetowej JST;

— objete subwencjonowaniem beda wylacznie kwoty podatku od towarow 1 ustug
rzeczywiscie poniesione w roku poprzedzajacym rok bazowy oraz takie, ktore
bezposrednio zwigzane sg z inwestycja (przy wyliczeniu wskaznika na mieszkanca oraz
kwoty nieodliczonego w roku poprzedzajacym rok bazowy podatku od towarow i ustug
nie beda uwzgledniane koszty posrednie inwestycji).

— dlaurzeczywistnienia poziomu subwencjonowania zaktada si¢ uwzglednienie w ramach
kalkulacji subwencji rozwojowe] w czgsci zmiennej tzw. korekty wieloletniej podatku
od towarow 1 ustlug. W efekcie, zwrocone w trybie korekty wieloletniej kwoty VAT
beda uwzgledniane w ramach ustalania wysoko$ci subwencji rozwojowej w czgsci
zmiennej. Proponuje si¢, aby zmniejszenia oraz zwigkszenia cze¢§ci zmiennej subwencji
rozwojowej (powstate na skutek korekty rocznej VAT) uwzgledniaC w biezacej
wyptacie subwencji.

— subwencja kalkulowana bedzie w oparciu o warto$ci deklarowane przez JST, poparte
stosowng dokumentacja.

— nalezna subwencja wyptacana begdzie w okresach miesi¢cznych.
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— zwazajac na konieczno$¢ uwzglednienia realiow budzetowych (ekonomicznych),
w przypadku, gdy zatozona w budzecie centralnym pula $rodkéw przeznaczonych na
dystrybuowanie subwencji rozwojowej nie bedzie pozwala¢ na przekazanie subwencji
rozwojowej w warto$ci wynikajacej z rzeczywistego poziomu deklarowanej utraty
dochodow wiasnych JST, rozdziat subwencji rozwojowej pomi¢dzy poszczegdlne JST
odbywa¢ bedzie si¢ proporcjonalnie, z zalozeniem catoSciowego podziatu
przeznaczonej na ten cel kwoty, ktora nie moze by¢ nizsza niz 30% deklarowanej przez

JST utraty dochodéw wtasnych (rozumianej jako warto$¢ nieodliczalnego VAT).

Il.  Inne warianty

Kalkulacja subwencji rozwojowej (na przykladzie gminy) moze réwniez nastgpowac w oparciu
0 inne wskazniki (warto$ci bazowe). Takimi przyktadowymi innymi wskaznikami moga

W szczegblnosci byc¢:

a) udziat wydatkoéw inwestycyjnych JST w wydatkach ogétem®,

b) udziat wydatkéw na drogi publiczne w wydatkach ogotem?®,

c) wydatki budzetow gmin i miast na prawach powiatu (oraz odrgbnie: powiatow
I wojewodztw) wg okreslonych (przyjetych z gory w przepisach) dzialow klasyfikacji

budzetowe;j®.

Najbardziej miarodajnym — z punktu widzenia opisywanych celow subwencji rozwojowej —
bedzie wskaznik obrazujacy ,,udzial wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogdétem”. Sposdb
wyliczenia subwencji rozwojowej w oparciu o wskaznik ,,udziatlu wydatkow inwestycyjnych

JST w wydatkach ogétem” przedstawia si¢ nastepujaco:
SR =10% x (uWI% x Wg) < VAT
gdzie:

SR - subwencja rozwojowa

8 https://bdl.stat.qov.pl/BDL/dane/podgrup/temat. Dane GUS: kategoria: Finanse publiczne (K27), grupa: dochody
i wydatki budzetow JST — wskazniki (G497), podgrupa: udziat wydatkow inwestycyjnych JST w wydatkach
ogotem (P3176).

9 https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat. Dane GUS: kategoria: Finanse publiczne (K27), grupa: dochody
1 wydatki budzetow JST — wskazniki (G497), podgrupa: Udzial wydatkow na drogi publiczne w wydatkach ogétem
(P3305).

10 https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat. Dane GUS: kategoria: Finanse publiczne (K27), grupa:
wydatki budzetow gmin i miast na prawach powiatu (G425), podgrupa: wydatki ogotem wg dziatow klasyfikacji
budzetowej (P2920).
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uwl - okreslona przez GUS warto$¢ udziatu wydatkéw inwestycyjnych JST w wydatkach
ogbétem w roku poprzedzajacym rok bazowy

Wg -  laczne wydatki gminy w roku poprzedzajacym rok bazowy (odpowiednio powiatu
lub wojewodztwa — Wp lub Ww)

VAT - warto$¢ VAT poniesionego przez JST tytutem wydatkow inwestycyjnych w roku
poprzedzajacym rok bazowy, w stosunku do ktorego brak jest prawa do obnizenia

podatku naleznego o podatek naliczony

Przy czym wysoko$¢ subwencji dla JST nie moze przekroczy¢ wartos$ci poniesionego VAT
w roku poprzedzajacym rok bazowy, w stosunku do ktorego JST nie miata prawa do obnizenia

podatku naleznego o podatek naliczony.

W tym przypadku cze$¢ rozwojowa subwencji ogolnej sktadataby si¢ z jednej czesci. Przyjete
wskazniki niezbgdne dla kalkulacji subwencji rozwojowej gwarantowalyby jednak jej
powszechny charakter, a ponadto uwzgledniatyby potrzeby inwestycyjne JST okreslane ogdlna
wysokoscig wydatkéw danej JST.

Przyjecie przelicznika warto$ci subwencji rozwojowej na poziomie 10% uzasadnione jest
Z jednej strony ze wzgledu na mozliwa strukture wydatkéw inwestycyjnych, z drugiej natomiast
ze wzgledow ekonomicznych. Sposrod wszystkich wydatkow inwestycyjnych czgs¢ zawiera
W sobie naliczony podatek od towaroéw 1 ustug. Wszystkie z tych wydatkow zawierajg w sobie
podatek od towaréw 1 ushug liczony wedlug réznych stawek. Wreszcie w okreslonych
sytuacjach JST odlicza w czgéci podatek naliczony. Biorac wigc pod uwage powyzsze
okolicznosci uzna¢ nalezy, ze jedynie cze$S¢ kwoty stanowiacej iloczyn procentowego
okreslonego udzialu wydatkow inwestycyjnych JST w wydatkach ogoétem w roku
poprzedzajacym rok bazowy oraz lacznych wydatkow gminy w roku poprzedzajacym rok
bazowy, moglaby zosta¢ zakwalifikowana jako rzeczywista rekompensata poniesionego przez
JST wydatku przypadajacego na nieodliczalny VAT. Wiasciwy procent wskaznika przyjety do
kalkulacji kwoty statej subwencji rozwojowej uwzglednia¢ winien wigc obowigzujgcy w Polsce
system stawek podatku od towardéw i ustug oraz §redni poziom przystugujacego JST odliczenia
podatku naliczonego. Przyjecie dla wyliczenia subwencji rozwojowej wskaznika jedynie na

okreslonym procentowo poziomie uzasadnione jest tez potencjalng skalg subwencjonowania.

Proponowany sposdb wyliczenia wysoko$ci subwencji rozwojowej odzwierciedla systemowe

zatozenia subwencji rozwojowej. Poziom subwencji uzalezniony jest $cisle od potrzeb dane;j

15



JST liczonej wielkoscig jej wydatkow. Model obliczania subwencji rozwojowej abstrahuje wiec
od czynnikoéw nieobiektywnych, innych niz realny poziom utraconych dochodéw wilasnych
przypadajacych na nieodliczalny VAT. Subwencja rozwojowa realizuje zatem zakladany dla

niej cel stymulacyjny lokalnych inwestycji.
4. Skutki dla Budzetu Panstwa.

Zwazajac na charakter subwencji rozwojowej oraz jej powigzanie m.in. z ilo$cig realizowanych
inwestycji oraz warto$cig ponoszonego przez JST podatku od warto$ci dodanej, proponuje sig,
aby jej ciezar pokrywany byt warto$cia dochodéow budzetu centralnego. Srodki te moga
pochodzi¢ z tytutu podatku od wartos$ci dodanej. Pozwala na to zatozenie, ze warto$¢ subwencji
rozwojowe] dla poszczegdlnej JST nie moze przekroczy¢ warto$ci podatku od wartosci

dodanej, w stosunku do ktorego JST nie przystuguje prawo do odliczenia.
5. Skutki spoteczno-gospodarcze

Dystrybuowanie srodkéw w ramach subwencji rozwojowej pozytywnie wplynie na rozwoj
lokalnej wspolnoty. Jak wskazano zauwaza sie, ze lokalna infrastruktura techniczna oraz
spoteczna w aspekcie zrownowazonego rozwoju stanowi wrecz warunek konieczny. Z kolei
JST ze wzgledu na role jaka spelnia w strukturze panstwa pozostaje jednym z gtownych

inicjatoréw procesu zrOwnowazonego rozwoju.

Zintensyfikowanie lokalnych dzialan inwestycyjnych przyczyni si¢ do wzrostu jakos$ci zycia
w ramach lokalnej wspdlnoty, usprawni realizacj¢ zadan witasnych JST oraz w sposéb

pobudzajacy wptynie na stan krajowej gospodarki.
6. Zgodnos¢ projektu z Konstytucjg RP

W ocenie projektodawcy przedmiot projektowanej regulacji jest zgodny z Konstytucja RP. Jak
juz wskazano na wstgpie niniejszy projekt wpisuje si¢ w ide¢ zrOwnowazonego rozwoju.
Z kolei zasada zrownowazonego rozwoju ma swoje podtoze konstytucyjne. Zgodnie z art. 5
Konstytucji RP: ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegloéci i nienaruszalnosci swojego
terytorium, zapewnia wolnosci i1 prawa cztowieka 1 obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli,
strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrong¢ Srodowiska, kierujac si¢ zasada
zrbwnowazonego rozwoju”. Co istotne, wyrazona w cytowanym przepisie idea
Zrbwnowazonego rozwoju stuzy realizacji innych warto$ci konstytucyjnych, w szczegolnosci
wolnosci 1 praw ekonomicznych, socjalnych 1 kulturalnych wskazanych w przepisach art. 64-

76 Konstytucji RP.
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W zwiazku z powyzszym projekt catkowicie wpisuje w zasady konstytucyjne.
1. Zgodnos¢ projektu z prawem UE

W ocenie projektodawcy przedmiot projektowanej regulacji nie jest sprzeczny z prawem Unii
Europejskiej.

Projektowane przepisy nie stanowia odstepstwa (W rozumieniu art. 395) od regut przyjetych
w ramach Dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego

systemu podatku od wartosci dodane;.

Srodki szczegélne (Srodki specjalne) - sa traktowane jako odstgpstwa od przepisow
regulujacych podatek od wartosci dodanej na poziomie unijnym. Panstwa czlonkowskie moga
wprowadzi¢ je do swojego wewngtrznego porzadku normatywnego w celu uproszczenia
poboru podatku lub zapobiegania niektorym formom uchylania si¢ od opodatkowania lub
unikania opodatkowania. Pojecie srodka specjalnego nie odnosi si¢ wylacznie do ewentualnych
ograniczen prawa do odliczenia, ale obejmuje ono kazda regulacje krajowa stanowigca
odstepstwo od bezwarunkowego przepisu dyrektywy dotyczacej tego podatku. Aby $rodek
specjalny mogt zosta¢ uznany za zgodny z przepisami unijnymi, muszg zostac¢ spetnione dwie

przestanki:

— musi on pozostawa¢ w zgodnosci zobiektywnymi celami, ktorych granice
wyznaczat art. 27 ust. 1 szostej dyrektywy, oraz
— panstwo cztonkowskie musi poinformowaé¢ Komisj¢ o zamiarze wprowadzenia takiego

$rodka oraz uzyskac zgod¢ Rady w tym zakresie

Zgodno$¢ srodkow specjalnych z obiektywnymi celami przewidzianymi w art. 27 szostej
dyrektywy!! byta przez Trybunat Sprawiedliwosci UE rozwazana w sprawie Ampafrance SA?,
Zdaniem Trybunatu wprowadzenie §rodka specjalnego, poza tym, ze musi uzyska¢ akceptacje
Rady, musi by¢ takze zgodne zlogika systemu podatku od wartosci dodanej, w tym
z zatozeniami zwigzanymi z prawem do odliczenia podatku naliczonego, a takze zasadami
prawa wspdlnotowego, m.in. zasada proporcjonalnosci. Te elementy stanowig zatem rowniez

kryteria oceny waznosci wprowadzenia srodkow specjalnych.

11 Szosta Dyrektywa Rady z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstwa Panstw Cztonkowskich
w odniesieniu do podatkow obrotowych — wspdlny system podatku od wartosci dodanej: ujednolicona podstawa
wymiaru podatku (77/388/EWG).

12\Wyrok TSUE z dnia 19 wrzes$nia 2000 r. w sprawach potaczonych C-177/99 i C-181/99.
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Przedktadana nowelizacja nie stanowi odstepstwa od przepisow Dyrektyw 112. Jak wskazano
wyjasniajac jej cel oraz potrzebe, gldownym motywem zmiany przepisow ma by¢ zapobiezenie
sytuacji nieefektywnego rozdysponowania subwencji ogdlnej, w zakresie w jakim pokrywa ona
kwoty nieodliczalnego podatku od wartosci dodanej, poniesionego tytutem wydatkow

inwestycyjnych.

Przedktadana ustawa nie ingeruje w zasady rozliczania VAT przez JST. Projektowana ustawa
dotyczy zupelie innego obszaru prawnego tj. kwestii okreslenia dochodéw JST 1 w tym
konteksécie jedynie uzupelnia system pozyskiwania dochodéw wiasnych, ktore w cze$ci

zrekompensowac majg ubytki w tych dochodach.

Nalezy wspomnie€, ze systemy wsparcia lokalnych inwestycji z powodzeniem wdrozone
zostaly w innych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Transparentnym przyktadem
pozostaje w tym zakresie Francja, gdzie podstawa kalkulacji puli srodkéw dystrybuowanych
do organdéw wiadzy lokalnej, pozostaje podatek od wartosci dodanej (zob. Fonds de

Compensation (FC TVA) — fundusz kompensacyjny podatku od towaréw i ustug)®®.

5. Oswiadczenie o notyfikacji zgodnie z przepisami dotyczqcymi funkcjonowania krajowego

sytemu notyfikacji norm i aktow prawnych

W ocenie projektodawcy projekt ustawy nie wymaga przedstawienia wlasciwym organom
i instytucjom Unii Europejskiej, w tym Europejskiemu Bankowi Centralnemu, w celu

uzyskania opinii, dokonania powiadomienia, konsultacji lub uzgodnienia.

13 K. Derejski, Francuski plan ozywienia gospodarki (2008-2010) — wizje i rzeczywistosé. Optimum Economic
Studies nr 1 (95) 2019, s. 99-120.
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