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Na podstawie art. 76 ust. 1 Regulaminu Senatu, my nizej podpisani senatorowie
wnosimy 0 podjecie postepowania w sprawie inicjatywy ustawodawczej dotyczacej projektu
ustawy

o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Do reprezentowania nas w dalszych pracach nad tym projektem ustawy
upowazniamy pana senatora Zygmunta Frankiewicza.

W zalgczeniu przekazujemy projekt ustawy wraz z uzasadnieniem.
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projekt
USTAWA

z dnia

0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

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

terytorialnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 2267) wprowadza si¢ nastepujgce zmiany:

1)

2)

art. 2 pkt 5 otrzymuje brzmienie:

,»J) o0godlnej kwocie wptywow z podatku dochodowego od o0sob fizycznych — rozumie

si¢ przez to 100% wplywow z podatku dochodowego od o0sob fizycznych,
pobieranego na zasadach ogdlnych, tj. wedlug skali podatkowej, o ktérej mowa
w art. 27 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0sob
fizycznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2647, z pézn. zm."), podatku pobieranego od
dochodéw z pozarolnicze] dziatalno$ci gospodarczej w wysokosci 19% oraz
podatku optacanego w formie ryczaltu od przychodéw ewidencjonowanych na
zasadach okreslonych w ustawie z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym
podatku dochodowym od niektorych przychodow osigganych przez osoby fizyczne
(Dz. U. z 2022 r. poz. 2540); przez wpltywy rozumie si¢ wplaty pomniejszone
o dokonane zwroty, przy czym w kwocie zwrotdw nie uwzglednia si¢ kwoty
stanowigcej roéznice okreslong zgodnie z art. 27f ust. 8-10 ustawy z dnia 26 lipca

1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych;”;

w art. 9b po ust. 3 dodaje si¢ ust. 4 w brzmieniu:

,»4. Przez kwote rocznych dochodéw gmin z tytutu udzialu we wptywach z podatku

dochodowego od 0sob fizycznych, o ktorej mowa w ust. 1, rozumie si¢ kwotg rocznych
dochodow gmin z podatku dochodowego od 0séb fizycznych, pobieranego na zasadach
ogo6lnych, tj. wedlug skali podatkowej, o ktérej mowa w art. 27 ustawy z dnia 26 lipca
1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych, oraz podatku pobieranego od

dochodow z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej w wysokosci 19%.”.

Art. 2. Przepisy ustawy zmienionej w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg,

majg zastosowanie po raz pierwszy do:

kY

Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaty ogltoszone w Dz. U. z 2022 r. poz. 2687 i 2745 oraz z
2023 r. poz. 28, 185, 326, 605, 641, 658 i 825).



1) opracowania projektu ustawy budzetowej 1 projektow uchwat budzetowych na rok 2024;

2) ustawy budzetowej 1 uchwal budzetowych na rok 2024.

Art. 3. Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia.



UZASADNIENIE

1. Cel projektowanej ustawy oraz roznice mi¢dzy obowiazujacym a projektowanym

stanem prawnym

Istota decentralizacji sprowadza si¢ do zagwarantowania samorzadowi terytorialnemu
uczestnictwa w sprawowaniu witadzy publicznej oraz wykonywaniu zadan publicznych.
Panstwo, realizujac zasade pomocniczo$ci, wyposaza jednostki samorzadu terytorialnego,
dalej: j.s.t., w $rodki niezbedne do wykonywania cigzacych na nich zadan. W mysl zasady
adekwatno$ci, wyrazonej w art. 167 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, j.s.t.
zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan.
Reguta ta znajduje takze potwierdzenie w art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
w mys$l ktorego, wysokos$¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna by¢

dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje lub przez prawo.

Wskazana powyzszej zasada ogélna jest podstawa do budowy zréwnowazonego
systemu finanséw samorzadowych. Uksztaltowanie takiego zrownowazonego systemu wigze
si¢ z kolei z odpowiednim podziatem zZrodet dochodoéw pomigdzy poszczegdlne szczeble
gospodarki budzetowej (patrz: W. Nykiel, Rola dochodow w rownowazeniu budzetow

lokalnych, £.6dZ 1993, s. 123).

Obecny system finansOw samorzadowych funkcjonuje w oparciu o przepisy ustawy
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2022 r.
poz. 2267), dalej: u.d.j.s.t. Jak podkreslano w uzasadnieniu do jej projektu — rozwigzania
wprowadzane w ustawie zmierzaty do:
—  dalszej decentralizacji zadan i1 srodkow publicznych, a tym samym zwigkszenia udziatu
samorzadow w dysponowaniu srodkami publicznymi;
—  zwigkszenia ekonomicznej odpowiedzialnosci j.s.t. poprzez zwickszenie udzialu
dochodéw wlasnych w ogdlnych §rodkach finansowych;

—  mocniejszego zwigzania sytuacji finansowej j.s.t. z koniunkturg gospodarki panstwa.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.d.j.s.t. dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa:
dochody wtlasne, subwencja ogdlna, dotacje celowe z budzetu panstwa. W rozumieniu
u.d.j.s.t. dochodami wtasnymi j.s.t. sa rowniez udziaty we wptywach z podatku dochodowego

od o0sob fizycznych oraz z podatku dochodowego od oséb prawnych (art. 3 ust. 2).



Podstawowg kategori¢ dochoddéw j.s.t., bedaca wyrazem samodzielnosci finansowej
samorzadow stanowig dochody wtasne. Z kolei podstawowym zrodlem dochodéw wiasnych

j.s.t. sa wplywy z tytutu podatku dochodowego od 0s6b fizycznych.

W latach 2017-2022 r. wysokos¢ dochodéw wiasnych j.s.t. oraz ich stosunek do

dochodow ogotem ksztattowata si¢ nastepujaco:

2017 2018 2019 2020 2021 2022
dochody ogdtem 229 878,70 251 846,40 278 507,10 304 930,10 333 409,10 345 672,94
dochody wtasne 113 245,30 124 042,10 135 768,60 146 356,50 158 619,60 161 532,99
% dochoddw wtasnych
w dochodach ogétem 49,26% 49,25% 48,75% 48,00% 47,58% 46,73%

Zrodlo: opracowanie wlasne

Nalezy zatem zaobserwowa¢ prawidlowos¢ wskazujaca na stopniowe zmniejszanie
w ostatnich latach dochodow wtasnych w ogdlnej kwocie dochodow j.s.t. Warto przy tym
zaznaczy¢, ze dane wskazane w roku 2022 nie uwzgledniajg kwoty dodatkowych dochodow
j.s.t. z tytulu udzialu we wptywach z podatku dochodowego od osob fizycznych w lacznej
wysokosci 13.673 min zi, o ktorej mowa w art. 70j u.d.j.s.t. Wsparcie to miato bowiem
charakter jednorazowy, nie wpisuje si¢ natomiast w systemowa modyfikacje struktury

dochodow j.s.t.

Tendencja ta — zdaniem J. Adamka — zostanie utrwalona i poglebiona w wyniku zmian
podatkowych wprowadzonych do systemu opodatkowania dochodow w latach 2021-2022
(patrz: Raport o stanie finansow miast po wprowadzeniu zmian podatkowych w Polsce, Biuro

Analiz, Dokumentacji i Korespondencji Kancelarii Senatu, s. 14).

Zmiany w zakresie przepisoOw prawa podatkowego w tym przypadku nie wplynety
pozytywnie na realizacj¢ celéw u.d.j.s.t., przyjetych w 2003 r., w szczegdlno$ci na zatozenie
zwigkszenia dochodoéw wilasnych w ogolnych $rodkach finansowych, czy decentralizacje

zadan 1 srodkow publicznych.

W ramach reformy tzw. Polskiego Ladu w latach 2021-2022 nastgpity zmiany,
powodujace zwigkszenie zainteresowania podatnikow opodatkowaniem ryczaltem od
przychodow ewidencjonowanych, kosztem opodatkowania na zasadach okreslonych
w ustawie z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, dalej: u.p.d.o.f
(szczegotowa analiza skutkow tych zmian zostanie przedstawiona w dalszej cze$ci

uzasadnienia). Konsekwencja przyjetych rozwigzan jest narastajagcy od 2021 r. ubytek



dochodow j.s.t. z jednoczesnym wzrostem dochodoéw budzetu panstwa wynikajacy ze zmiany

struktury dochodéw sektora finanséw publicznych.

Ubytkowi dochodéw samorzaddéw towarzyszy znaczacy wzrost wydatkow biezacych.

Jak wynika z analiz Zwigzku Miast Polskich, obecnie podstawowa przyczyna wzmozonych

wydatkow jest:

—  wazrost cen energii 1 surowcow energetycznych, ktéry mozna zaobserwowaé zwlaszcza
w transporcie publicznych, cieplownictwie i gospodarce komunalnej;

— rosngca presja inflacyjna na wzrost wynagrodzen oraz dwukrotna podwyzka ptacy
minimalnej w 2023 r.;

—  obecno$¢ uchodzcow z Ukrainy, co powoduje konieczno$¢ zapewnienia podstawowych
ustug publicznych takze dla tej grupy mieszkancow j.s.t.;

—  wzrost kosztow obstugi dlugdw samorzadowych.

Majac powyzsze na wzgledzie, celem projektowanej ustawy jest rozszerzenie katalogu
kategorii dochodoéw z tytutu podatku dochodowego od oséb fizycznych, w ktorych udziat
beda miaty — poza budzetem panstwa — jednostki samorzadu terytorialnego. Z perspektywy
proponowanego projektu ustawy kluczowe znaczenie ma sposob ustalenia podstawy dla
wyliczenia udziatéw poszczegdlnych j.s.t. w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, dale;j:
p.d.o.f. Przepis art. 2 pkt 5 u.d.j.s.t. w brzmieniu obecnie obowigzujacym zawiera legalng
definicje ,,0g6Ilnej kwoty wptywoéw z podatku dochodowego od 0sob fizycznych”. Pod tym
pojeciem rozumie si¢ 100% wpltywdéw z podatku dochodowego od osob fizycznych,
pobieranego na zasadach ogdlnych, tj. wedlug skali podatkowej, o ktérej mowa w u.p.d.o.f,
oraz podatku pobieranego od dochodéw =z pozarolniczej dzialalno$ci gospodarczej w
wysokosci 19%; przez wpltywy rozumie si¢ wptaty pomniejszone o dokonane zwroty, przy
czym w kwocie zwrotoOw nie uwzglednia si¢ kwoty stanowigcej roznice okreslong zgodnie z
art. 27f ust. 8-10 u.p.d.o.f. Oznacza to, ze w obecnym stanie prawnym podstawa dla
wyliczenia udziatéw j.s.t. w kwocie p.d.o.f. jest:

1) p.d.o.f. pobierany na zasadach og6élnych — wedlug skali podatkowej, w mysl art. 27
u.p.d.o.f. oraz
2) p.d.o.f. pobierany od dochodéw z pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej wg stawki

19%, na podstawie art. 30c u.p.d.o.f.

Proponuje si¢ zmiang definicji ,,0g6lnej kwoty wptywdéw z podatku dochodowego od

0sob fizycznych” w ten sposob, by obejmowata ona takze podatek dochodowy od oséb



fizycznych, ptacony w formie ryczattu od przychodéow ewidencjonowanych. Taka
modyfikacja przepisOw pozwoli na chocby czegsciowe wsparcie budzetow j.s.t., ktore
ucierpialy w wyniku odchodzenia przez podatnikow z opodatkowania na zasadach
okreslonych w u.p.d.o.f. na rzecz wyboru opodatkowania ryczaltem od przychodow

ewidencjonowanych.

W projekcie przewiduje si¢ takze rozszerzenie tresci art. 9b u.d.j.s.t., regulujagcego
zasady ustalania rekompensaty ubytkow j.s.t. z tytulu udzialu we wplywach z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych przez zwigkszenie kwoty podstawowej czgsci rozwojowej
subwencji ogolnej. Proponuje si¢ dodanie do art. 9b u.d.j.s.t. ustepu 4, ktoéry zawegzalby
pojecie ,,rocznych dochodéw gmin z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od
0sOb fizycznych”, ktorym postuguje si¢ ust. 1 tego artykutu. Zawezenie to polegatoby na
ograniczeniu wskazanego pojecia wytgcznie do dochodéw z p.d.o.f., w ktorych j.s.t. obecnie
partycypuja, tj. pobieranego na zasadach ogdlnych wedhlug skali podatkowej oraz podatku

liniowego od dochodéw z pozarolniczej dziatalno$ci gospodarcze;.

Takie uksztaltowanie tresci art. 9b u.dj.s.t. pozwolitoby na uniknigcie skutku
zZwigzanego z proponowang w niniejszym projekcie nowelizacjg art. 2 pkt 5 u.djs.t,
polegajacego na zmniejszeniu kwoty rekompensaty z tytulu ubytkow j.s.t. w p.d.o.f.
w nastgpnych latach. Trzeba bowiem mie¢ na uwadze, ze referencyjna taczna kwota rocznego
dochodu gmin z tytulu udziatu we wptywach z p.d.o.f. wskazana w art. 9b ust. 1 12 u.dj.s.t.,
w pierwszym roku zostata ustalona na podstawie prognoz wptywéw z p.d.o.f. na 2022 r.,
ktérych wysokos$¢ zostata znacznie zanizona. Oznacza to, ze prognoza ta obejmowata zakres
wpltywow z p.d.o.f., o ktorym mowa w obecnie obowigzujacej definicji ,,0g6lnej kwoty
wptywow z podatku dochodowego od o0so6b fizycznych”. Dodatkowo nalezy mie¢ na
wzgledzie, ze kwota referencyjna ustalona w pierwszym roku stanowi punkt wyjscia dla
obliczania tej kwoty w latach nastgpnych, z wykorzystaniem mechanizmu indeksacji. Stad
potrzeba zapewnienia adekwatno$ci kwoty rekompensaty wzgledem realnych ubytkéw w

dochodach j.s.t. wymaga wdrozenia zaproponowanej modyfikacji art. 9b u.d.j.s.t.

Proponuje si¢, aby ustawa weszta w zycie z zachowaniem standardowej 14-dniowe;j
vacatio legis, jednakze zaproponowane zmiany miatlyby zastosowanie do opracowania
projektéw oraz wprowadzenia wiasciwej ustawy budzetowej i uchwal budzetowych na rok

2024.



Jak wskazano powyzej, zmiana w strukturze dochodow j.s.t. jest wynikiem nowelizacji
przepisOw normujacych zasady opodatkowania osob fizycznych, jakie nastgpity przede
wszystkim w latach 2021-2022. Nalezy mie¢ przy tym na uwadze, ze na obnizenie wptywow
j.s.t. z tytuhu p.d.o.f. mialy wptyw takze wdrozone w latach 2019-2020 zmiany w przepisach
u.p.d.o.f. w ramach pakietu tzw. ,,pigtki Kaczynskiego”. Modyfikacja przepisow w tym
zakresie obejmowata m.in. obnizenie stawki p.d.o.f. w pierwszym progu skali podatkowe;j
z 18% do 17%, wprowadzenie tzw. zerowego p.d.o.f. dla czyli podatnikéw ponizej 26 roku

zycia oraz zwigkszenie zryczaltowanych kwot kosztow uzyskania przychodow.

Wskutek wejscia w zycie 1 stycznia 2021 r. ustawy z dnia 28 listopada 2020 r.

o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0so6b fizycznych, ustawy o podatku

dochodowym od o0so6b prawnych, ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od

niektorych przychodow osigganych przez osoby fizyczne oraz niektorych innych ustaw

(Dz. U. poz. 2123) wprowadzono m.in. nastgpujace zmiany podatkowe:

1) podwyzszono limit przychodéw z prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej uprawniajacy
do opodatkowania ryczattem od przychodow ewidencjonowanych 250.000 euro do
2.000.000 euro;

2) zmodyfikowano katalog wylaczen z opodatkowania ryczaltem od przychodow
ewidencjonowanych, wskutek czego rozszerzono zakres podmiotowy opodatkowania
ryczaltem na podatnikdéw osiggajacych w catosci lub czesci przychody z tytutu:

a) dzialalnosci w zakresie udzielania pozyczek pod zastaw (prowadzenie lombardow);
b) prowadzenia pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej w zakresie wolnych zawodow
innych niz okreslone w u.z.p.d. (zmieniono takze definicj¢ wolnych zawodow);

c) S$wiadczenia ustug wymienionych w zalgczniku nr 2 do ustawy (jednoczes$nie

uchylono wskazany zatacznik).

3) obnizono stawki ryczaltu od przychodéw ewidencjonowanych oraz przyporzadkowano
poszczegoOlne przychody ze $wiadczenia ustug dotychczas wylaczone z tej formy
opodatkowania. W wyniku tej zmiany przychody opodatkowane stawka 20% zostaty
objete stawka 17%, przychody opodatkowane stawka 17% objeto stawka 15%.

Jak wynika z uzasadniania do projektu ustawy nowelizujacej u.z.p.d., z dniem 1 stycznia
2021 r. zmiany tej ustawy miaty na celu zwigkszenie atrakcyjno$ci opodatkowania ryczattem
oraz poszerzenia grupy podatnikow uprawnionej do skorzystania z tej formy opodatkowania.

Ministerstwo Finanséw szacowalo, iz umozliwienie skorzystania z preferencyjnej wzgledem



zasad ogodlnych formy opodatkowania bedzie dotyczyto 175.000 podatnikéw (oséb
fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, opodatkowywanych na zasadach

ogo6lnych, uzyskujacych przychody w przedziale od 250.000 euro do 2.000.000 euro).

Ustawodawca wprowadzajac analizowang nowelizacje przewidziat jej skutek w postaci
zmniejszenia dochodow j.s.t. z jednoczesnym wzrostem dochodéw budzetu panstwa. Jak
wynika z dokumentu oceniajgcego skutki wejscia w zycie projektowanej ustawy ,,rozwigzanie
to spowoduje przejscie podatnikéw podatku dochodowego od o0s6b fizycznych
z opodatkowania na zasadach og6lnych, ktore stanowi podstawe udziatu jednostek samorzadu
terytorialnego we wptywach z podatku dochodowego (obecnie 50,01%) na zryczaltowany
podatek dochodowy, ktéry nie podlega dystrybucji do jednostek samorzadowych. Dlatego tez
skutki tego przejscia wplyng glownie na zmniejszenie dochodoéw tych jednostek™ (patrz:
Ocena skutkow regulacji w zakresie projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od o0sob fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od osob prawnych, ustawy
o zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych przychodow osigganych przez osoby
fizyczne oraz niektorych innych ustaw z dnia 25 sierpnia 2020 r., UD126, dalej: OSR do
projektu ustawy uchwalonej 28 listopada 2020 r.). Oceniono, iz w okresie 10-letnim zmiany
w zakresie u.z.p.d. spowoduja spadek dochoddw j.s.t. o kwote 14.172 mln zt, z jednoczesnym
wzrostem dochoddéw budzetu panstwa w tym zakresie. Z kolei przewidywano, iz w 2021 r.

nastapi spadek dochoddéw j.s.t. o kwote 1.434 min zi.

6. Wplyw na sektor finanséw publicznych

(ceny state z 2019 r.) Skutki w okresie 10 lat od wej$cia w zycie zmian [mln z1]

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 | Locanie (0-10)

2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025 | 2026 | 2027 | 2028 | 2029 | 2030
Dochody ogdtem o| 47| 573| 475| 383 | 26| 215| 138 67 A| 65 2548
budzet paristwa 0| 1901 | 1922 | 1843 | 1769 | 1699 | 1634 | 1572 | 1514 | 1459 | 1407 16720
IsT o | 1434 | -1349 | 1368 | -1386 | 1403 | -1419 | 1434 | -1447 | 1460 | -1472 14172
pozostate jednostki (oddzielnie), 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
w tym:
ZUS 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
NFZ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Fundusz Pracy 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Wydatki ogétem 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
budzet panstwa 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
IsT 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
pozostate jednostki (oddzielnie) 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Saldo ogdtem 0| 467 | 573 | 475 | 383 | 206 | 215 | 138 67 A 65 2548
budzet panstwa 0| 1901 | 1922 | 1843 | 1769 | 1699 | 1634 | 1572 | 1514 | 1459 | 1407 16720
IsT 0 | 1434 | 1349 | 1368 | -1386 | -1403 | 1410 | -1434 | 1447 | 1460 | -1472 14172

Zrédlo: OSR do projektu ustawy uchwalonej 28 listopada 2020 r.



Dnia 1 stycznia 2022 r. weszty w zycie przepisy tzw. Polskiego Ladu. Program ten nie
zostal dostatecznie dopracowany i1 z uwagi na bledy legislacyjne wymagat pilnej korekty.
W zwigzku z tym od 1 lipca 2022 r. wprowadzono do przepiséw prawa podatkowego
regulacje tzw. Polskiego Ladu 2.0, ktorej celem bylo ,,zapewnienie spdjnego, przejrzystego
1 sprawiedliwego systemu podatkowego przez doprecyzowanie oraz udoskonalenie

obowiazujacych przepisOw podatkowych” (z uzasadnienia do projektu).

W drodze ustawy z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz
niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 2105 z p6zn. zm.) oraz ustawy z dnia 9 czerwca 2022 r.
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1265 z pdzn. zm.) wprowadzono m.in. nast¢pujace zmiany:

1) podwyzszono kwotg wolng od podatku do 30.000 zt dla podatnikow opodatkowanych
wedlug skali podatkowe;j;

2) podniesiono prog dochodowy w pierwszym progu skali podatkowej do 120.000 zi;

3) zmniejszono stawke podatkowa w pierwszym progu skali podatkowej z 17% na 12%
(jako efekty likwidacji z dniem 1 lipca 2022 r. tzw. ulgi dla klasy $redniej,
wprowadzonej 1 stycznia 2022 r.);

4) usunigto mechanizm ,odliczalnosci” sktadki zdrowotnej od podatku oraz

zmodyfikowano zasady ustalania wysokos$ci sktadki zdrowotnej dla przedsigbiorcow.

Odnoszac si¢ do ostatniego punktu nalezy wskaza¢, 1z zmiana ta spowodowala
dodatkowe zwigkszenie zainteresowania przez podatnikow prowadzacych dzialalno$¢
gospodarczag opodatkowaniem ryczatem od przychodéow ewidencjonowanych. W przypadku
bowiem podatnikéw opodatkowanych wedtug skali podatkowej oraz podatkiem liniowym
podstawg wymiaru sktadki zdrowotnej jest dochod pomniejszony o sktadki na ubezpieczenie
emerytalne, rentowe, chorobowe i wypadkowe, jezeli nie zostaty zaliczone do kosztow
uzyskania przychoddéw. Z kolei w przypadku podatnikéw opodatkowanych ryczattem od
przychodow ewidencjonowanych podstawa wymiaru skladki zdrowotnej ustalana jest
W sposob zryczattowany, a jej wysokos$¢ jest uzalezniona od wysokosci uzyskanych w danym
roku przez podatnika przychodéw. Dla przyktadu w 2023 r. wysokos$¢ sktadki zdrowotnej
podatnikow rozliczajacych si¢ na zasadach ryczaltu od przychodéw ewidencjonowanych
wynosi miesi¢cznie (obliczono na podstawie art. 81 ust. 2e ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 .

o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych):



— 376,16 zt — w przypadku uzyskania przychodéw do 60 000 zt,
— 626,93 zt — w przypadku uzyskania przychodow w przedziale 60 000 zt a 300 000 zt,
—  1128,48 zt — w przypadku uzyskiwania przychodow powyzej 300 000 zt.

Ryczalt od przychodow ewidencjonowanych staje si¢ atrakcyjnag forma optymalizacji
obcigzen sktadkowo-podatkowych dla podatnikéw. Uzyskujac wyzszy poziom przychodow
(np. przekraczajacy 160.000 zt przychodu rocznie) podatnicy podlegaja osktadkowaniu
sktadka zdrowotng w ramach tej formy opodatkowania procentowo nizsza anizeli podatnicy
opodatkowaniu na zasadach okreslonych w u.p.d.o.f. Zalezno$¢ t¢ ilustrujag ponizsze
przyktady. W ramach tych wyliczen uwzglgdniono zmian¢ podstawy wymiaru sktadki NFZ

oraz wysoko$¢ sktadki w trzech wariantach opodatkowania w ujeciu rocznym.

stawka |podstawawymiaru sktadki NFZ 100 000 zt
4,9% NFZ - opodatkowanie liniowe
9% NFZ - skala podatkowa
,5% NFZ - ryczatt od przychodéw ewidencjonowanych
stawka [podstawawymiaru sktadki NFZ 160 000 zt
4,9% NFZ - opodatkowanie liniowe
9% NFZ - skala podatkowa
4,7% NFZ - ryczatt od przychodéw ewidencjonowanych
stawka [podstawawymiaru sktadki NFZ 280000 zt
4,9% NFZ - opodatkowanie liniowe
9% NFZ - skala podatkowa
2,7% NFZ - ryczatt od przychodéw ewidencjonowanych

Zrodto: opracowanie wlasne

Nalezy mie¢ swiadomos$¢, ze wysokos¢ sktadki zdrowotnej podlegajace;j zaplacie przez
podatnikow nie jest jedynym determinantem warunkujagcym zmian¢ formy opodatkowania.
Niemniej jednak dodatkowym czynnikiem, ktory sprzyja wyborowi ryczattu od przychodow
ewidencjonowanych jest zmodyfikowany od 1 lipca 2022 r. mechanizm ,,odliczalno$ci” tej
sktadki. W tym przypadku podatnicy ryczattu od przychodow ewidencjonowanych korzystaja
ze znaczace] preferencji — mogg bowiem pomniejszych swoj przychod o 50% sktadek na
ubezpieczenie spoteczne zaptaconych w roku podatkowym (art. 11 ust. 1la u.z.p.d.). Inne
zasady przewidziano z kolei dla podatnikow opodatkowanych podatkiem liniowym.
Podatnicy w tym przypadku mogg odliczy¢ od dochodu sktadki na ubezpieczenie zdrowotne
zaptacone w roku podatkowym, lecz taczna wysokos$¢ tych sktadek podlegajacych odliczeniu
nie moze przekroczy¢ w 2023 r. kwoty 10.200 zt (art. 30c ust. 2 pkt 2 u.p.d.o.f.). Z kolei

podatnicy opodatkowani skalg podatkowa nie moga w ogdle dokona¢ odliczenia sktadek



zdrowotnych (zrekompensowane jest to jednak nizszg stawka podatkowg obowigzujaca
w pierwszym progu skali podatkowej). Ryczalt od przychodow ewidencjonowanych statl si¢
niewatpliwie atrakcyjng forma opodatkowania dla podatnikow, majacych mozliwos¢
skorzystania z nizszej stawki podatkowej oraz prowadzacym dziatalno§¢ niegenerujaca
wysokich kosztow uzyskania przychodoéw (z racji konstrukcji opodatkowania przychodu, nie
za$ dochodu). Ta forma opodatkowania wigze si¢ takze ze znaczgcym uproszczeniem procesu
dokonywania rozliczen podatkowych, a co za tym idzie, ze zmniejszeniem kosztow

prowadzenia przedsigbiorstwa.

W ocenie Ministerstwa Finansow zmiany wprowadzone w wyniku tzw. Polskiego tadu
miaty wptyw na grupe 25 mln podatnikow — oséb fizycznych. W ich przypadku nastgpié
miato zmniejszenie obcigzen podatkowych w zakresie p.d.o.f. Ministerstwo przewidywato, ze
regulacje w zakresie zwickszenia kwoty wolnej od podatku spowoduja, iz osoby ,,zarabiajace
najnizszg krajowa i az 2/3 emerytodw, przestang ptaci¢ podatki”. Na reformie w tym zakresie
miato skorzysta¢ ponad 18 mln podatnikow, w tym ponad 90% emerytow, 68% osob

4

zatrudnionych na umowie o prace i 40% o0sob prowadzacych dziatalno$é gospodarcza.

6. Wplyw na sektor finanséw publicznych

(ceny state z 2018 r.) Skutki w okresie 10 lat od wejécia w Zycie zmian [mln zi]
0 1 2 3 4 5 6 7 B 9 10 [geznie o-
2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031 10)

Dochody ogélem 25 | -8429 | 0575 | 9899 | 9143 | -B0MB | 7532 | 6704 | 6227 | 5708 | 5413 | 76743
budzet pafistwa 26 | 7135 | 7424 | 7676 | 7106 | 6224 | 5787 | 5130 | 4722 | 4344 | 3998 | 59520
IST 0 |-13698 | -13688 | -13830 | -13585 | -13207 | -13141 | 12006 | -12786 |-12695 |-12628 | -132264
NFZ 0| 12404 | 11537 | 11616 | 11547 | 11473 | 11397 | 11333 | 11281 | 11241 | 11213 | 115041
Wydatki ogolem 11 99 87 29 27 28 38 38 38 39 39 453
budzet pafistwa 1| e 67 29 7 28 a8 38 B | 3| 3 a53
w tym:

dostosowanie systemow IT 856 | 3751 | 6279 | 2447 | 2257 | 2288 | 3344 | 3351 | 3358 | 3385 | 3372 | 4668
resortu finansow

porozumienie inwestycyjne 217 | 276 2,52 2,53 2,66 2,71 292 2,93 301 | 31| 299 | 3036
dostosowanie systemow IT 000 | 5000 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 000 | 000 | o000 50,00
ZUS

zajecie ruchomosci 015 | 015 0,15 0,15 0,15 0,15 0,15 0,15 015 | 045 | 015 1,65
nabycie sprawdzajqce 000 | 850 1,70 1,70 1,70 1,70 1,70 1,70 170 | 170 | 170 | 2380
JST 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
pozostate jednostki 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Saldo ogélem 14 | 8528 | -9642 | 9928 | -9170 | 8076 | 7570 | 6742 | 6265 | 5837 | 5452 | 77196
budzet pafistwa 14 | 7234 | 7491 | 7705 | 7132 | 6252 | 5825 | 5168 | 4760 | 4383 | 4037 | 59973
IST 0 |-13698 | -13688 | -13839 | -13585 | -13207 | 13141 | 12006 | -12786 |-12695 |-12628 | -132264

NFZ 0 | 12404 11537 11616 11547 11473 11397 11333 11281 | 11241 | 11213 | 115041

Zrédlo: OSR do projektu ustawy z dnia 29 pazdziernika 2021 r.
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W tabeli powyzej wskazany jest wptyw catej reformy tzw. Polskiego tadu na sektor

finanséw publicznych, w tym na dochody j.s.t.

MF oszacowato takze skutki dla sektora finanséw publicznych w odniesieniu do zmian
zwigzanych z reformg tzw. ,klina podatkowego” oraz zmiany zasad ustalania sktadki na
ubezpieczenie spoteczne. MF wzigto pod uwage m. in. nastgpujace zmienne:

1) rezygnacj¢ przez podatnikow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza z podatku
liniowego oraz powrdt do opodatkowania wedtug skali podatkowej w zwiazku ze
wzrostem progu optacalnos$ci, powyzej ktérego korzystniejsze jest rozliczanie stawka
19%;

2) zmian¢ formy opodatkowania przez podatnikéw prowadzacych dziatalno$¢ z zasad
okreslonych w u.p.d.o.f. na opodatkowanie ryczaltem od przychodoéw
ewidencjonowanych;

3) spadek deklarowanych dochodéw przedsigbiorcéw o wysokich dochodach w zwigzku

z wzrostem krancowej stopy podatkowo-sktadkowe;.

Skutki dla sektoréw finanséw publicznych reformy klina podatkowo-sktadkowego

w2 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025 | 2026 | 2027 | 2028 | 2029 | 2030 | 2031 | LACZNIE |
[mid z1]

E;;:;dy 01381 -1391| 13,18 | -1251 | 1192 | 11,39 | -10,92 | -1049 | 10,11 | -978 | 118,02

BP 0|-1078]-1022| 971| -918| -869| -824| -783] -745| 7,10] -678| 8596

JST 01537 | -1510 | 14,89 | -14,66 | -1447 | 14,30 | -14,16 | 14,05 | 13,97 [ -1391] -144,89

NFZ 0| 1234 | 1141| 1143 | 1132] 1124] 11,15] 1107] 1101 1095| 1091 112,83

Zrédlo: OSR do projektu ustawy z dnia 29 pazdziernika 2021 r.

MF wprowadzajac powyzsze zmiany miato $wiadomos$¢ ich oddzialywania na sytuacje
finansowg j.s.t. Zwrocono bowiem uwage, ze ,,w ujeciu krotkoterminowym mozliwe jest
zmniejszenie dochodéow JST z podatku PIT 1 CIT, w perspektywie dlugoterminowe;j
rozwigzanie prawdopodobnie przyczyni si¢ do zwigkszenia konkurencyjno$ci, wzrostu
gospodarczego, a co za tym idzie rowniez wptywow z podatkow w regionach” (patrz: Ocena
skutkow regulacji z dnia 26 lipca 2021 r. w zakresie projektu ustawy o zmianie ustawy o
podatku dochodowym od 0sob fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od osob prawnych
oraz niektorych innych ustaw, UD 260).
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Dodatkowo wprowadzone zmiany od 1 lipca 2022 r., wskutek tzw. Polskiego Ladu 2.0.
spowoduja, wedlug szacunkow MF, dalszy spadek dochodow j.s.t.:

6. Wplyw na sektor finanséw publicznych
(ceny state z 2022 r.) Skutki w okresie 10 lat od wejscia w zycie zmian [min zt]
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 Lgcznie (1-10)

Dochody ogélem 6773 | -13388 | -8410 | -12588 | -12586 | -12357 | -12050 | -11876 | -11151 | -10641 -111820
budzet paristwa 6741 | -12199 | -8980 | 9287 | -9602 | -9926 | -10260 | -10607 | -10966 | -11337 -99904
IST 0| -1123 637 | -3233 | -2914 | -2361| -1717| -1195| -110 772 -11244
NFZ -32 66 -66 -68 -69 71 -73 -74 -75 -77 672
Wydatki ogélem 19| 10412 | 8980 | 5408 | 6031 | 6903 | 7876 | 8739 | 10179 | 11429 75976
:’y”;‘;‘e‘ pafistwa, w 19| 10412 | 8980 | 5408 | 6031 | 6903 | 7876 | 8739 | 10179 | 11429 75976
f"“"“’,“’“}"}f"zvs 1400 | o000| o©000| o000 o000 000| 000 000 0,00 | 0,00 14,00
dostosowanie

systeméw IT resortu 492 | 319| o048| o046| 092 09 | 08| 086 084 | 082 14,26
finansow

fgff;’jg:g ;‘I‘fﬁ;@“ 0| 10220 | 8795 | 5227 | 5853 | 6729 | 7706 | 8574 | 10017 | 11271 74391
IST 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
NFZ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Saldo ogélem 6792 | -23801 | -17390 | -17996 | -18617 | -19260 | -19926 | -20615 | -21330 | -22070 -187796
budzet paristwa 6760 | -22611 | -17961 | -14695 | -15633 | -16828 | -18136 | -19346 | -21144 | -22765 -175881

IST 0| -1123 637 | 3233 | -2014 | -2361 | -1717 | -1195 | -110 772 -11244

NFZ -32 56 -66 -68 -69 71 -73 74 -75 -77 672

|

MF podkreslito w uzasadnieniu do ustawy korygujacej tzw. Polski Lad z dniem 1 lipca
2022 r., iz ,,w roku 2022, ze wzgledu na wprowadzony system statych rat PIT, projektowane
zmiany podatkowe nie maja wpltywu na budzety samorzadowe. W kolejnych latach
potencjalne straty samorzadow z tytulu nizszych wptywéw PIT beda kompensowane przez
dodatkowo zwigkszone kwoty subwencji rozwojowej, bedace efektem dziatania reguty
dochodowej okreslonej w art. 9b ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
zapewniajacej samorzadom dlugookresowg stabilizacj¢ finansowg oraz zakladane w
kolejnych latach uzupetnienie $rodkow subwencji ogélnej (vide m.in. art. 36b; art. 28 ust. 4
ustawy o dochodach JST i/lub w efekcie wdrozenia zasadniczej reformy systemu
subwencyjnego, nad ktéra prace beda kontynuowane we wspOlpracy ze strong

samorzadowy)”.

Biorac pod uwage szacunki MF cala reforma tzw. Polskiego Ladu w ujeciu 10-letnim
spowoduje nastepujacy spadek dochodow j.s.t.:
—  zmiany od | stycznia 2022 r. — 132.263 mln zl,
—  zmiany od 1 lipca 2022 r. — 11.244 min zt.
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Zgodnie z danymi udostepnionymi przez MF w 2021 r. dochody budzetu panstwa
z tytulu zryczattowanego podatku dochodowego wyniosty 10.911 mln zt. Wzgledem roku
2020, w ktoérym to dochody z tego tytutu wyniosty 9.254 mln zt nastapil wzrost na poziomie
18%. Nalezy mie¢ jednak na wzgledzie, ze kategoria ta obejmuje wszelkie zryczattowane
formy opodatkowania dochodow (przychodow) osob fizycznych. Odpowiednio w 2020 i
2021 r. udziat dochodéw budzetu panstwa z ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych we
wszystkich dochodach ze zryczaltowanych form opodatkowania osob fizycznych wyniost

42% 1 48%.

Z kolei w 2022 r. dochody budzetu panstwa z tytulu form zryczattowanych wyniosty
27.105 mln zt. Oznacza to wzrost dochodéw budzetowych w ramach analizowanej kategorii
w stosunku do roku 2021 o 148%. Ustawa budzetowa na rok 2023 przewiduje, ze tego
rodzaju dochody wyniosg w 2023 r. 30.799 mln zt. Nalezy mie¢ na uwadze, ze w ramach tej

kategorii dochodow rosnie udzial z tytutu ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych.

Trzeba zatem podkresli¢, ze udziat dochodéw z podatku pobieranego w formie ryczattu
we wszystkich dochodach sektora finansow publicznych z tytulu opodatkowania o0sob
fizycznych stale ros$nie. Udzial ten w 2019 r. wynosit 8%, za§ w 2023 r. ma wynie$¢ 24%.
Jeszcze w 2019 r. dochod budzetu panstwa z tytutu opodatkowania formami zryczattowanymi

podatnikow p.d.o.f. wynosit 9.303 mln zt, podczas gdy w 2023 r. ma wynie$¢ 30.799 mln zt.

Tak istotna zmiana w strukturze dochodow sektora finansow publicznych,
spowodowana wyzej opisanymi zmianami legislacyjnymi, oddzialuje przede wszystkim na
budzety j.s.t. Zwiazek Miast Polskich przeprowadzit szczegdélowe analizy, ktorych celem byto
ustalenie wielko$ci ubytkow j.s.t. spowodowanych opisanymi w niniejszym uzasadnieniu

zmianami legislacyjnymi.

Ponizszy wykres ilustruje, po pierwsze, zmiany w poziomie uzyskiwanych dochodow
zp.d.o.f. przez j.s.t. ogotem na przestrzeni ostatnich 10 lat (z uwzglgednieniem szacunku
dochodéw w 2023 r.). Po drugie, na wykresie przedstawiona zostata linia trendu wzrostu
dochodow z p.d.o.f. ustalona w oparciu o dochody z tego tytutu w latach 2013-2019. Po
trzecie, okreslono wysokos$¢ dochodow z p.d.o.f., jakie bylby hipotetycznie uzyskiwane,
gdyby nie przeprowadzone zmiany podatkowe (w oparciu o analizy przeprowadzone przez

MF w ramach ocen skutkow regulacji zmian wprowadzanych w latach 2019-2022).
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ZMP ustalil, iz w latach 2019-2022 poziom ubytkéw j.s.t. w dochodach z tytutlu p.d.o.f.
w zwigzku z wprowadzonymi zmianami podatkowymi wynidst 34.370 mln zt. Ubytek ten
zostal czesciowo zrekompensowany przyznaniem j.s.t w latach 2021 i1 2022 dodatkowych
kwot na uzupetnienie subwencji ogolnej oraz kwoty 13.673 mln w 2022 r., o ktérej mowa
wart. 70 u.d.j.s.t. W rezultacie ustalony przez ZMP ubytek dochodéw z p.d.o.f., po

uwzglednieniu wskazanych form wsparcia wynosi 12.196 miln zt w latach 2019-2022.

Analogiczne jak powyzej symulacje utraty wplywow z p.d.o.f. ZMP przeprowadzit dla
poszczegblnych kategorii j.s.t. (wykresy znajduja sie ponize;j).

Z przeprowadzonych analiz wynika, ze zmiany w systemie podatkowym w najwigkszym
stopniu negatywnie oddzialuja na budzety miast na prawach powiatu. W przypadku tej
kategorii j.s.t. ubytek w przychodach z p.d.o.f. w latach 2019-2022 wynosi 15.104 mln zi.
Uwzgledniajac przyznane w latach 2021-2022 formy wsparcia finansowego ubytek ulega

zmniejszeniu do kwoty 8.711 min zt.
W przypadku gmin miejskich oraz wiejsko-miejskich ubytek ten jest mniejszy 1 wynosi
za lata 2019-2022, po uwzglednieniu przyznanych form wsparcia, odpowiednio 1.823 min zt

11.595 min zt.
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W przypadku gmin wiejskich w analizowanym okresie ubytek nie powstat, co zwigzane

jest z przyznaniem przez panstwo najwyzszych kwot rekompensat wzgledem pozostatych

kategorii j.s.t. w przeliczeniu na jednego mieszkanca.
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watpliwosci, ze zmiany podatkowe w ostatnich latach doprowadzity do zmiany struktury
dochodow sektora finanséw publicznych. Doszto do zmniejszenia wplywow budzetowych,
w ktorych partycypuja j.s.t. (4. z tytulu p.d.o.f. pobieranego na zasadach okre§lonych
w u.p.d.o.f.), z jednoczesnym zwigkszeniem niepodlegajacych podziatowi dochodow budzetu

panstwa (tj. z tytutu p.d.o.f. w postaci ryczattu od przychodow ewidencjonowanych).

Opisany rezultat zmian legislacyjnych miat podlega¢ korekcie przez ,,mechanizm
wyrownawczy” ubytkoOw j.s.t. w postaci rekompensat przyznanych w 2021 i 2022 r.
Doprowadzit on jednak do dysproporcji w sytuacji budzetowo-finansowej poszczego6lnych
kategorii j.s.t. Mechanizm ten nie przewiduje bowiem rozdzielenia dodatkowego wsparcia
finansowego dla poszczegélnych j.s.t. w korelacji do powstalych ubytkow w dochodach
zp.d.o.f. W konsekwencji modyfikacje te doprowadzity do poprawy sytuacji finansowej
znaczacej liczby gmin wiejskich i1 czesci miejsko-wiejskich, kosztem gmin miejskich i miast

na prawach powiatu.

Rozwazania te prowadza do wniosku, iz caly system dochodow j.s.t. ulegt w ostatnich
latach powaznej destabilizacji. Efektem tego jest stopniowe ograniczanie samodzielnosci
finansowej samorzaddéw, co powoduje niemozno$¢ realizacji przez j.s.t. ustawowo
przypisanych im wcze$niej zadan. Z tego wzgledu niezbedne jest podjecie wszelkich dziatan,
majacych na celu przeprowadzenie gruntownej reformy finanso6w publicznych w omawianym

zakresie.

Niezaleznie od powyzszego, nalezy niezwlocznie dokona¢ zmian legislacyjnych,
pozwalajacych na chocby czgsciowe wsparcie finansowe j.s.t., ktore ucierpiaty w wyniku
opisywanej powyzej modyfikacji struktury dochodéow sektora finanséw publicznych. Z tego
wzgledu nalezy nadac priorytet procedowaniu przepisOw zaproponowanych w niniejszym

projekcie.

3. Konsultacje

Nadestane w ramach konsultacji opinie 1 uwagi zostang zamieszczone na senackiej
stronie internetowej. Oczekiwane skutki spoteczne, gospodarcze i finansowe oraz wyniki

konsultacji przedstawione b¢da w ocenie skutkow regulacji.

4. Oswiadczenie o zgodnosci z prawem Unii Europejskiej

Przedmiot projektowanej ustawy nie jest objety zakresem prawa Unii Europejskie;.



