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PISMO PEENOMOCNIKOW WNIOSKODAWCOW:
STANOWISKO RADY M. ST. WARSZAWY ORAZ RADY MIASTA KRAKOWA
W SPRAWIE DOKUMENTOW PRZEDSTAWIONYCH TRYBUNALOWI
KONSTYTUCYJNEMU PRZEZ MINISTRA FINANSOW

W zwigzku z tym, ze Minister Finanséw, w odpowiedzi na wezwanie Skiadu
Orzekajacego Trybunalu Konstytucyjnego w wyzej okreslonej sprawie, przediozyt
Trybunatowi Konstytucyjnemu szereg dokumentéw zwigzanych z projektowaniem ustawy z
dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, jej
monitorowaniem i nowelizowaniem, w tym, poza dokumentami przedstawionymi w formie

elektroniczne;j:
= Projekt ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego wraz z

uzasadnieniem (druk Sejmowy nr 1732);

#  Pismo Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw Jacka Uczkiewicza ST 1 —
4800-609/03 z dnia 30.07.2003 r. wraz z zalagczonymi szczegétowymi rachunkami
symulacyjnymi dotyczacymi dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego;

= Pismo Ministra Finansow nr ST1-4800-757/03 z dnia 17.09.2003 r. wraz z
zalaczonymi szczegétowymi rachunkami symulacyjnymi dotyczacymi dochodow

jednostek samorzadu terytorialnego;



s Stanowisko Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu terytorialnego z dnia 9 czerwca
2003 r. w sprawie projektu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego;

= Informacje o skutkach obowigzywania ustawy z 13 listopada 2003 roku o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2004 r.;

= Informacje o skutkach obowigzywania ustawy z 13 listopada 2003 roku o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2004 r.(druk
sejmowy nr 790);

= Projekt ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
oraz ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw $rodkami publicznego
transportu zbiorowego (druk sejmowy nr 1874);

= Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia

2011 r. — Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego —

pozwalamy sobie przedstawi¢, w imieniu Rady m.st. Warszawy oraz Rady Miasta
Krakowa jako Wnioskodawcow, nastepujgce stanowisko, pozwalajgc sobie jednoczesnie
zauwazy¢, ze przedstawione dokumenty nalezg do kategorii publicznie dostgpnych — i

jako takie stanowig notorium takze w niniejszej sprawie.

*

W ocenie Wnioskodawcdw, w wymienionych na wstepie dokumentach i w ich $wietle
mozna dostrzec, potwierdzajgce ich argumentacj¢ przedstawiong we wnioskach do Trybunatu

Konstytucyjnego:

1. Brak odpowiedniego uzasadnienia wprowadzenia mechanizmu wyréwnawczego
System wptat do budzetu panstwa na czg$¢ rOwnowazacg subwencji ogoélnej na
poziomie gminnym zmodyfikowano w stosunku do systemu wprowadzonego ustawg
z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, a system
wplat na cze§¢ rownowazaca na poziomie powiatowym wprowadzono bez
odpowiedniego uzasadnienia - oraz bez uwzglednienia mozliwo$ci spadku dochodéw
na odpowiednich szczeblach jednostek samorzadu terytorialnego w wyniku zmian

ustawodawczych oraz spowolnienia gospodarczego.

2. Rozbieznosé¢ celow wplat i wyplat w ramach mechanizmu
Wystepuje zasadnicza réznica pomi¢dzy deklarowanym celem wprowadzenia wptat

a deklarowanym celem wykorzystania zgromadzonych dzieki wptatom $rodkow.
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W przypadku celu wprowadzenia wplat méwi si¢ o konieczno$ci wyrownywania
réznic dochodowych pomigdzy biednymi a bogatymi jednostkami samorzadu
terytorialnego. W przypadku celu wykorzystania $rodkow wskazuje si¢ na
konieczno$é wyréwnania nizszych dochodéw naliczonych wedtug przepiséw nowej
ustawy w stosunku do dochoddéw naliczonych wedlug przepiséw ustawy uprzedniej,
bez odniesienia do poziomu dochodéw. Mamy tu ponadto do czynienia z innym
celem deklarowanym — wyréwnywanie roznic w dochodach podatkowych, a innym

realnym — uzupetnienie dochodéw z powodu wybranych potrzeb wydatkowych.

3. Intencjonalnie przejSciowy charakter modelu wprowadzonego ustawg
W odréznieniu od poprzednio obowigzujagcej ustawy tj. ustawy z dnia 26 listopada
1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, nie ujeto tego faktu wprost
ani w tytule, ani w przepisach ustawy. Uzasadnienie jej projektu jasno wskazuje
jednak na intencje nadania jedynie przej$ciowego charakteru, w tym roéwniez w

zakresie systemu wplat i czeéci rownowazacej subwencji.

4. Informacja o skutkach obowigzywania ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego

Intencja nadania jedynie przejSciowego charakteru systemowi wplat i czgsci
réwnowazgce] subwencji ogolnej wymagata skrupulatnego monitorowania i oceny
skutkow nowej ustawy, w tym skutkéw wprowadzenia systemu wplat oraz czesci
rébwnowazgce] subwencji. Tymczasem oceny takiej dokonano jedynie raz -
wykonujac obowigzek ustawowy - po dwoch latach obowigzywania ustawy, w 2006
roku.

5. Jedynie formalny monitoring dzialania systemu po 2006 r.
Pomimo zasadniczych zmian w przepisach ustawy dotyczacych podziatu czesci
rdwnowazgcej subwencji (przede wszystkim ustawowe okreslenie podziatu w 2007
r.) oraz zmian w przepisach ustawy o podatku od oséb fizycznych polegajacych na
obnizeniu stawek podatkowych, skutkujacych obnizeniem dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego, a takze pomimo zasadniczego pogorszenia si¢ koniunktury
gospodarczej, Rzad RP jedynie formalnie monitorowal dziatanie mechanizmu,
rejestrujac  wysoko$¢ wplat i wyplat dla poszczegdlnych jednostek, nie

przeprowadzajac zadnej analizy ich skutkéw. Dzialo si¢ tak, pomimo faktu,



iz Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 25 lipca 2006 r. (K 30/04), wskazal, iz tego
typu mechanizm wyro6wnawczy jest dopuszczalny jedynie pod okreslonymi
warunkami, a Rzad RP i Sejm RP nie badal, czy warunki te sg spelniane zdaniem

Whnioskodawcow, nie zostaly tez one spelnione.

Ad 1)
Brak edpowiedniego uzasadnienia wprowadzenia mechanizmu

Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (druk Sejmowy nr 1732, IV Kadencja), wprowadzenie
wplat zostalo uzasadnione jedynie w stosunku do powiatow i wojewddztw. Istnienie wplat
gminnych zostatlo przyjete za oczywiste: ,, [dJuze zrézinicowanie dochodowe jednostek
samorzqdu terytorialnego spowodowato koniecznosé dokonmywania wptat nie tylko przez
gminy ale rowniez przez powiaty i wojewodztwa” (str. 9 uzasadnienia).

Pozostaty fragment uzasadnienia dotyczacy mechanizmu wplat jest jedynie opisem
proponowanego systemu. Przykladowo, uzasadnienie nie odnosi si¢ do realnej zmiennoS$ci
dochodéw podatkowych jednostek samorzadu terytorialnego™ czy sumowania sic efektow
dzialania czesci wyrownawczej i rownowazacej subwencji. Uzasadnienie nie wskazuje np. na
przyczyny wiekszego stopnia wyro6wnywania dochodow podatkowych za pomoca czesci
wyréwnawczej na poziomie powiatowym niz na poziomie gminnym.

Analogicznie, w uzasadnieniu projektu ustawy z 7 wrze$nia 2007 r. o zmianie ustawy
o dochodach jednostek samorzadowych oraz ustawy o uprawnieniach do ulgowych
przejazdéw Srodkami publicznego transportu zbiorowego (druk Sejmowy nr 1874,
V Kadencja), obecne jest jedynie uzasadnienie wprowadzenia ustawowych przepisow
dotyczacych podziatu czgsci rownowazacej subwencji (uzasadniono potrzebg dostosowania
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 25 lipca 2006 r., K 30/04). Brak jest natomiast

uzasadnienia konkretnej postaci podziatu tej cze$ci subwencji i to pomimo faktu, iz uprzednio

' D. Kamiriska i A. Nelicki wskazuja, ze - wedlug definicji dochodédw podatkowych zawartych w ustawie i
wysokosci kwot jakie przypadatyby poszczegéinym jednostkom wedtug przepiséw ustawy, zakres zmiennoéci
dochoddéw podatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkarica {na podstawie wskaznikéw G, P | W) w 2003 r.
wynosit: dla gmin (bez Kleszczowa) - 1:19,4; dia powiatow 1:19,2; wojewddztwa 1:4,3. Warto zwrécié uwage, e
w 2010 r. analogiczne wskazniki wyniosty: dla gmin - 1:20,9, dla powiatéw - 1:9,8, dla wojewdédztw - 1:4,9 (D.
Kaminska, A. Nelicki, Asystemowos¢ wyréwnywania dochoddw jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Finanse
komunalne a Konstytucja, Studia i Materialy Trybunatfu Konstytucyjnego, tom XLIlI, str, 174-175).
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podzial nie byl ustalony trwalym rozporzadzeniem, tylko rozporzadzeniami corocznymi,

gdzie co do zasady za kazdym razem sposob podziatu powinien by¢ uzasadniony.

Ad 2)
Rozbieinosé celéw wplat i wyplat w ramach mechanizmu

Nalezy zwrdci¢ uwage na to, Ze o ile uzasadnienie projektu ustawy z 2003 r. wskazuje
na duze réznice dochodowe pomig¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego jako przyczyne
koniecznosci wprowadzenia obowigzku dokonywania przez niektore z nich wplat
z przeznaczeniem na cze$¢ réwnowazgca subwencji, o tyle potrzeba utworzenia samej
subwencji jest uzasadniona innymi motywami.

Dokumenty przediozone przez Ministra Finanséw wprost wskazuja na to, ze jej
utworzenie zaproponowano ,.w celu wyréwnania ewentualnych roéznic dochodow w zwiqgzku z
wprowadzeniem zmian w finansowaniu zadan” (str. 8 uzasadnienia). Oznacza to, ze w istocie
cel wprowadzenia instytucji wptat do budzetu panstwa nie ma nic wspdlnego z klasycznym
rozumieniem wyréwnywania dochodéw zamozniejszych i ubozszych jednostek samorzadu
terytorialnego; ewentualne dziatanie wyrownawcze w tym sensie ma charakter przypadkowy,
a nie intencjonalny. Punktem odniesienia dla wyr6wnania nie jest bowiem poziom dochodéw
innych jednostek, lecz poziom dochodéw tej samej jednostki pod rzadami poprzedniej ustawy
regulujacej system dochoddéw samorzadowych.

W przekonaniu Wnioskodawcow, kidci sie to zintencja wprowadzenia nowych
regulacji w tej dziedzinie i bylo dopuszczalne jedynie jako przejSciowy mechanizm

dostosowawczy.

Ad 3)
Intencjonalnie przej$ciowy charakter modelu wprowadzonego ustawg

Z tekstu uzasadnienia do projektu ustawy z 2003 r. wynika, ze system dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego wprowadzany przez ustawe mial posiada¢ charakter
przejSciowy 1 obowigzywaé optymalnie dwa lata (2004-2005), oraz Ze nastepnie
~wprowadzone w nim zostang rozwigzania o charakterze systemowym, ktdre przygotujg
Jjednostki samorzqdu terytorialnego do systemu docelowego” (str. 2 uzasadnienia).
Potwierdzito to wystapienie przedstawiciela Rzadu na 54. posiedzeniu Sejmu w dniu 29 lipca
2003 r. (s. 80 ogdlnie dostepnego sprawozdania stenograficznego). Zwraca uwage to, iz
instytucja czg¢sci réwnowazacej subwencji wymieniona jest jedynie w opisie modelu

przejSciowego, jako mechanizm dostosowawczy, korygujacy niekorzystne zmiany



finansowania w stosunku do poprzedniej ustawy (str.3 uzasadnienia). Opis modelu
docelowego nie przywoluje tej instytucji, zawiera natomiast stwierdzenie, i2: ,, [z] uwagi
Jednak na duze zréznicowanie dochodow jednostek samorzqgdu terytorialnego wdrozenie tego
modelu finansowania wymagaé bedzie dodatkowego transferu srodkow z budzetu panstwa na
mechanizm wyréwnawczy” (str. 2 uzasadnienia).

W konsekwencji, lektura uzasadnienia projektu ustawy wskazuje na intencje
Projektodawcy jedynie przejsciowego wprowadzenia instytucji wplat do budzetu panstwa i
ostateczne zastgpienie tej formy wyréwnywania dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego klasycznym ich wyrownywaniem transferami z budzetu panstwa. Oznacza to,
ze ciggle utrzymanie czesci rdwnowazacej subwencji ogolnej jest niezgodne z pierwotnymi
zalozeniami systemu finanséw samorzgdowych tworzonego w 2003 r. Docelowym i jedynym
mechanizmem wyrdownawczym potencjatu dochodowego samorzadéw miala by¢, zgodnie z
intencja wyrazong w 2003 r., a potwierdzong przekazaniem wymienionych na wstgpie
(skadingd ogolnie dostepnych) dokumentdow przez Ministra Finanséw, czes¢ wyrdOwnawcza
subwencji ogdlnej zasilana transferami srodkéw z budzetu panstwa.

Utrzymywanie czesci rdwnowazgcej subwencji ogdlnej po 2005 r. spowodowato,
ze tymczasowe rozwigzanie nabralo charakteru stalego, gdyz nieprzerwanie od 2004 r. przy
pomocy wptat do budzetu panstwa wyréwnuje si¢ roznice w dochodach w zwigzku
z wprowadzeniem zmian w systemie finansowania zadan. Mechanizm ten posiada zatem
charakter quasi-podatku, polegajgcego na transferowaniu srodkéw od jednych samorzadéw do
drugich w celu uzupelniania dochoddéw z przeznaczeniem na okre$lone w ustawie potrzeby

wydatkowe.

Ad 4)
Informacja o skutkach obowigzywania ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego

Minister Finanséw, w odpowiedzi na wezwanie Skladu Orzekajgcego, przedstawit
Trybunatowi Konstytucyjnemu m.in. Informacje o skutkach obowigzywania ustawy o dochodach
Jednostek samorzgdu terytorialnego, sygnowang przez Prezesa Rady Ministrow (druk
Sejmowy nr 790, V Kadencja). Dokument ten ma - jak rozumiemy - $wiadczyd
o monitorowaniu przez Rzad RP skutkéw obowigzywania przepisow ustawy z dnia 13
listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Po zapoznaniu si¢ z tymze dokumentem nalezy tylko zatowa¢, ze analizy takie zostaty

przeprowadzone tylko w 2006 r., a wiec dotyczyly jedynie dwdch lat istnienia systemu i nie



prowadzono ich w latach pézZniejszych, zwlaszcza, ze w dokumencie wyrazono opinig,
ze system subwencjonowania i wplat wymaga dalszego monitorowanid’.

Tym niemniej analizy i twierdzenia zawarte w dokumencie wzbudzajg pewne
zastrzezenia. W Informacji o skutkach obowigzywania ustawy o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego w zakresie wplat na cze$¢ rownowazaca subwencji ogolnej
ograniczono si¢ do przedstawienia danych statystycznych sprzed 2006 r. dotyczacych
poszczegdlnych kategorii jednostek samorzadu terytorialnego. Analiza ma zatem charakter
zbiorczy i postuguje si¢ warto$ciami $rednimi dla wszystkich jednostek danej kategorii,
dokonujgcych wplat. Postuzenie si¢ warto$ciami $rednimi nie pozwala ocenié, czy system nie
obcigza nadmiernie pojedynczych jednostek samorzadu. Jak m. st, Warszawa wskazywato we
wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego, niektére jednostki samorzadu terytorialnego
zarowno dokonuja wplat, jak i otrzymuja cze§é réwnowazacg subwencji. W rezultacie,
kategoria jednostki samorzqdu terytorialnego dokonujgce wplat, obejmuje nie tylko jednostki
realnie obcigzone wplatami, ale takze beneficjentow systemu (tj. jednostki, ktére otrzymujg
kwote czeéci rOwnowazacej subwencji wyzsza od dokonanej wplaty z przeznaczeniem na te
cze$¢ subwencji).

Zasadnicze zastrzezenia budzi tez twierdzenie Informacji, iz ,[S]rodki czesci
réownowazqcej oraz czesci regionalnej pochodzq z wplat jednostek, ktorych wskaznik dochodu
na 1 mieszkanca znaczmie przekracza Srednig krajowq” (str. 154). Tak w momencie
sporzadzania Informacji, jak 1 obecnie, obowigzek wplaty do budzetu panstwa z
przeznaczeniem na cz¢$¢ rOwnowazaca subwencji na poziomie powiatowym powstaje juz po
przekroczeniu 110% Srednich krajowych dochodéw z udziatéw we wptywach z PIT i CIT w
przeliczeniu na mieszkanca, co w oczywisty sposéb nie stanowi zmnaczrego przekroczenia
sredniej krajowe;.

W czedci analitycznej Informacji twierdzi sie, na podstawie:

rosnacego z roku na rok (tj. w latach 2003-2005) udzialu wydatkdéw inwestycyjnych
samorzadéw dokonujacych wplat na cze$¢é rbwnowazaca i regionalna,
wywigzywania si¢ przez samorzady z obowiazku wptat do budzetu panstwa,
ze zalozenia przyjete przy opracowywaniu ustawy o dochodach jednostek samorzgdu
terytorialnego byly prawidlowe, a dokonywanie wpiat nie ogranicza mozliwosci rozwojowych

tych jednostek’.

2 Informacja o skutkach obowigzywania ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Druk nr 790
Sejmu RP V kadencji), str. 36.



Tym niemniej w wnioskach koncowych pada stwierdzenie, iz ,,[s/ystem ten wymaga
dalszego monitorowania i w przyszto$ci nalezatoby dqzyé do ztagodzenia systemu wpiat dla

s34

powiatow i wojewddztw’. Za tym stwierdzeniem nie poszly zadne dzialania zmieniajace

system we wskazanym kierunku.

5) Jedynie formalny monitoring dzialania systemu po 2006 r.

Doraznie zmodyfikowany system dziata juz bez zasadniczych zmian lat dziewigc.
Réwnoczesnie, jak $wiadczg o tym przedstawione Trybunalowi Konstytucyjnemu przez
Ministra Finansé6w dokumenty, po 2006 r., Rzad RP jedynie formalnie monitoruje dzialanie
mechanizmu wplat i subwencji réwnowazacej, rejestrujgc wysoko$¢ wplacanych i
otrzymywanych przez poszczegélne jednostki samorzadu terytorialnego kwot. Zawarto$é
dokumentéw wskazuje, ze nie prowadzono zadnych formalnych analiz skutkéw rozwigzan w
tym zakresie, wprowadzonych ustawa z 13 listopada 2003 r.

Whnioskodawcy, odwolujac si¢ do realnych danych dotyczacych budzetéw m.st.
Warszawa oraz Krakowa, pragng zwroci¢ uwage, ze prawidlowo przeprowadzony monitoring
dziatania mechanizmu wplat oraz wyptat w ramach czgs$ci rOwnowazacej subwencji, powinien
bra¢ uwage m.in. to, iz:

a) do$wiadczenia lat 2008-2010 wskazujg na to, ze system wplat do budzetu panstwa

nie jest odporny na zmiany systemowe oraz spowolnienie gospodarcze; Ministerstwo

Finanséw zalozyto, ze zmiany systemowe spowodujq istotne wzmocnienie ustrojowej

pozycji samorzqdow poprzez zwigkszenie liczby realizowanych zadan i samodzielnosci

w dysponowaniu srodkami publicznymi, a takze przez dalsze zwigzanie koniunktury

samorzgdéw ogdlng koniunkturqg gospodarczg kraju - nie przewidziano

mechanizméw korygujacych na wypadek dekoniunktury;

b) tagczna wplata m. st. Warszawy do budzetu panstwa na czgs¢ réwnowazacy
subwencji ogdlnej w2010 r. wzrosta o 184 min zt w stosunku do 2008 r., chociaz
dochody podatkowe spadly o 409 min z}, powodujac ujemne saldo na lgczng kwote

blisko 0,6 mld zt w samym 2010 r. ; podobna sytuacja miala miejsce w przypadku

* Informacja o skutkach obowigzywania ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytoriainego (Druk nr 790
Sejmu RP V kadencji), str. 35.

4 informacja o skutkach obowigzywania ustawy o dochodach jednostek samorzadu teryterialnego (Druk nr 730
Sejmu RP V kadenciji), str. 155.

* Uzasadnienie do projektu ustawy ¢ dochodach jst (druk sejmowy 1732 z IV kadencji) str. 16



Krakowa - pomimo spadku dochodow podatkowych w latach 2008-2010 o 91 min zi,
wplata na cze$¢ rownowazacg subwencji ogdlnej dla powiatéw wzrosta o ponad 50%

(23 min z}), co dalo ujemne saldo na poziomie prawie 115 min z1.
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2 'Dochody podatkowe | 5799717251 5391083349° -408 633902 -7,0%

Krakéw o § i ‘ i

Whptat $é 16 ; f ; ! f :

Vplatanaczescrownowazaca | 49515404 64409252 23190848 56,3%
subwencji ogélnej : : ‘, k

2 Dochody podatkowe ' 1441925663 1350434 7270 -514309536 -6,3%

System wplat na cze$é rbwnowazgcg subwencji ogolnej, zardwno dla gmin jak
i powiatow®, nie obniza automatycznie ich wysokosci w przypadku spowolnienia

gospodarczego i spadku dochoddw;

c) wplaty m. st. Warszawy na cze$¢ rOwnowazacg subwencji ogolnej w ostatnich
trzech latach, tj. 2010, 2011 i 2012 stanowig odpowiednio:

e wczesci gminnej 8%, 8% 1 7%,

e w czesci powiatowej 63%, 64% i 62%,
dochodéw podatkowych w rozumieniu ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego; wplaty Krakowa w czesci powiatowej w latach 2010-2011 wyniosty
odpowiednio 4,8% 1 4,6% dochodéw podatkowych.

w czesci gminnej wptata na czes$é rownowazgcy subwencji ogdlnej m. st. Warszawy w 2010 r. wzrosta o ponad
60 min zt, tj. 0 19,2% w stosunku do 2008 r., podczas gdy dochody podatkowe, kidre sg podstawg obliczer
oraz przede wszystkim Zrédtem finansowania tychze wptat, spadty o ponad 320 min z{, tj. 0 6,6%.

| . . = : e

Wplata na cze$¢ réwnowazaca 330 785 183
subwencji ogdinej

63 383 454 13,2%|

Dochody podatiowe 4888 491 007/ 4 567 607 686 -320 883 321 -6,6%
w czesci gminnej

W czesci powiatowej wptata na cze$¢ rownowazacg subwencji ogdlnej m. st. Warszawy w 2010 r. wzrosta o
ponad 120 min z, tj. 0 26,8% w stosunku do 2008 r., podczas gdy dochody podatkowe, ktdre s3 podstawa
obliczen oraz przede wszystkim Zrodtem finansowania tychze wptat, spadty o niemal 90 min zi, tj. 0 9,6%.

1 |Wrlatana czesc réwrowaZaca | 4o 860 961) 571 767 821| 120 906 860 26,8%

subwencji ogdlnej

2  |Dochody podathowe 911 226 244| 823 475 662) -87 750 582 -9,6%|
w czesci powiatowej




Od 7 do 8% dochodéw podatkowych w czesSci gminnej oraz ponad 60%
dochodéw podatkowych w czesci powiatowej m. st. Warszawy a w przypadku
Krakowa niecate 5% w czeSci powiatowej jest przekazywana do budzetu panstwa w
celu dotowania zadan realizowanych przez inne jednostki samorzadu terytorialnego.
Innymi stowy samorzad, poprzez wplaty na czg$¢ rdwnowazgca subwencji ogolne;j,
w szczegblnosci w czesci powiatowej, jest pozbawiany mozliwosci dysponowania
znaczacym odsetkiem dochodéw wilasnych, co jest niezgodne z pierwotnym
zatozeniem ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego stanowiacym o
decentralizacji $rodkdw publicznych. Poziom wplat na cze$§¢ réwnowazaca
subwencji ogélnej, w szczegblnosci w czgsci powiatowej, niszczy gwarancje

finansowe dla samorzadu;

d) wysokos$¢ stawek okre§lonych w art. 30 ust 2 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego - na poziomie 95 i 98% nadwyzki nad ustawowo
okreslonym progiem - oznacza bowiem, ze w przypadku zwigkszenia wplywow z
PIT Iub CIT na terenie danej jednostki powiatowej w wyniku dzialan wiadz
samorzadowych (np. przyciagniecie duzego inwestora), wzrost wplywow
podatkowych z danego Zrodla tejze jednostki bedzie wynosito co najwyzej -
odpowiednio — tylko 5% badz 2% tego co jednostce przystuguje z tak uzyskanego
ogélnego wzrostu dochodéw publicznych, zgodnie z art. 5 wust. 2 i 3.
W tym przypadku praktycznie zniesiono stymulacyjng i motywacyjng role dochodow
whasnych’.

Brak faktycznego monitorowania skutkéw ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie wplat na czg$é
réwnowazacg subwencji ogdélnej i wycigganie wnioskOw w oparciu o analizy
zbiorcze, tj. uproszczone, a nie w oparciu o dane szczegblowe dotyczace
poszczeg6lnych samorzadéw, nie pozwolily tez Ministrowi Finanséw zauwazy¢
ingerencji mechanizmu wyré6wnawczego w dochody wlasne w zakresie wickszym

niz to niezbedne;

¢) suma Srodkow przeznaczonych dla wszystkich gmin - beneficjentéw czgsci
roéwnowazgcej subwencji ogélnej w sposob staly jest mniejsza niz suma kwot

wplacanych do budzetu panstwa przez gminy - platnikow.

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 fipca 2006 r. {K 30/04), str. 26.
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1 2010 636 807 866 454 475 092 182 332 774 28,6%

2 2011 617 492 273 440 545 842 176 946 431 28,7%

3 2012 pian 651 863 077 466 091 122 i85 771 855 28,5%

Przepisy art. 21a ust. 2 do 4 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego okreslajg wysoko$¢ potrzeb wyrownawczych, ustanawiajgc algorytmy
naliczania kwot, jakie gminy mogg otrzymac w ramach poszczegodlnych elementow tej
czesei subwencji. Oznacza to, ze obowigzkowe wplaty samorzadéw w czgsci gminnej
w znaczny sposéb przewyzszaty potrzeby wyréwnawcze. Roznica w ostatnich latach
przekraczata 28% sumy zebranych kwot.

Powyzsza analiza wskazuje wprost na zlamanie zasady proporcjonalnosci w
$cistym sensie, gdyz ingerencja ustawodawcy w dochody wiasne, a $cislej dochody
podatkowe, jest nadmierna w stosunku do zamierzonego przez ustawodawce efektu
wyrOwnawczego.

Jak wynika takze z przedstawionych przez Ministra Finanséw Sprawozdan z
wykonania budzetu panstwa. Informacji o wykonaniu budzetow samorzgdu
terytorialnego - tak ,,zaoszczedzone” na poziomie gminnym $rodki sg pozytkowane
nie tylko dla uzupemienia dochodéw innych gmin, ale takze jednostek szczebla

powiatowegog;

f) sklasyfikowanie powiatéw (oraz miast na prawach powiatu) na jednostki:
e dokonujgce wplat na czgs$¢ rOwnowazacg subwencji og6lnej,

e jednostki powiatowe nie dokonujgce wptat na czgsé rdwnowazgcg subwencji
ogolnej,

uvkazuje, ze w wyniku dzialania obu mechanizméw wyréwnawczych subwencji
ogolnej: czesci wyréwnawczej oraz czgsci rOwnowazacej, réznica w dochodach
pomiedzy jednostkami dokonujgcymi i niedokujacymi wplaty do budzetu panstwa

zmniejszyla si¢ ze 159 z1 do 8 zt na mieszkanca.

8 W Sprawozdaniu z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2011 r.. Informacji o
wykonaniu budZetéw samorzqdu terytorialnego, str. 13.
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- Doéhbdy po
zastosowaniu

Dokonujace wat na czesc 278 0 01 188
rownowazacg subwencji ogoinej
Niedokonujgce wptat na czesé 119 61 0 180
rownowazgcg subwencji ogdlnej
M. st. Warszawa 494 0 327 167

Okazalo si¢, ze dochody podatkowe m. st. Warszawy oraz dochody z czgsci
wyrownawczej subwencji ogélnej, w przeliczeniu na 1 mieszkanca, na skutek wplaty
na czg¢s¢ rownowazaca subwencji ogOlnej sg nizsze o 13zl od analogicznych
dochodéw jednostek powiatowych niepodlegajacych obowigzkowi wptat do budzetu
panstwa. Ponadto, na podstawie danych za 2012 r. wnioskuje si¢, Ze mechanizm
wyrownawczy w przypadku powiatéw powoduje, ze niektdre z nich spadajg w
hierarchii z czolowych pozycji na dalsze.

Oznacza to, ze po przeplywach finansowych zwigzanych z czeScig
roOwnowazacg subwencji ogolnej, cze$¢ najbogatszych powiatéw staje si¢ biedniejsza..
Przykladowo m. st. Warszawa, w wyniku wplaty do budzetu panstwa, z pozycji 1-¢j,
spadto na pozycj¢ 37-mg, a powiat piaseczynski z pozycji 2-¢j na 50-tg pod wzgledem

dochodéw podatkowych na 1 mieszkanca; o 41 miejsc obnizyla si¢ rowniez pozycja

Krakowa w rankingu (spadek z miejsca 12 na 53);

PODTYP JEDNOSTKL
SAMORZADU

__ DOCcHODY
- PODATKOWE NA

DOCHODOW
PODATKOWYCH

_ POWIATOW WG PODATKOWENA |

1 MIESZKANCA
2010 PO

DOCHODOW

PODATKOWYCH |

N1

SUMA 379
1\ WARSZAWA miasto na prawach powiatu 478,65 1 209,73 37
2 |PIASECZYNSKI powiat 410,65 2| 199,77, 50
3 {SOPQT miasto na prawach powiatu 387,49 3 227,56 16|
4 [PRUSZKOWSKI povdat 355,062 4 205,10 44!
5 WARSZAWSKI ZACHODNI powiat 346,91 5 207,44 42
6 |POZNAN miasto na prawach powiatu 300,99 6 209,97 36,
7 |GRODZISKI powiat 280,80 7 189,65 68
8 [PEOCK miasto na prawach powiatu 275,79 8| 263,22 2t
9_|KATOWICE miasto na prawach powiaty 278,89 Ed 194,02 59
10 [WROCLAW miasto na prawach powiatu 268,31 104 215,71 31[
11 [POLKOWICKI powiat 262,43 11 194,44 58
12 IKRAKOW miasto na prawach powiatu 259,55 12| 198,06/ 53
13 IGDYNIA na prawach powiaiu 257,53 13| 198,85 52,
14 LUBINSKI powiat 253,70 14 187,50: 72
15 HEGIONOWSKI powiat 251,84 15 192,85 62
16 |GDANSK miasto na prawach powiatu 248,33 16 207,47 41
17 OPOLE miasto na prawach powiatu 237,99 17 250,50 3
18 jPOZHANSKI powiat 228,86 184 191,95 85
19 IBIELSKO-BIALA miasto na prawach powiatu 228&01 19] 207,51 40
20 {TYCHY miasto na prawach powiatu 225,89 200 202,36 46,
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g) wyréwnywanie réznic pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego w oparciu o
kryterium dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca zakldca rzeczywisty obraz
wydatkow.

W oparciu o Studium metodologiczne oszacowania rzeczywistej liczby
ludno$ci Warszawy przygotowane przez Srodkowoeuropejskie Forum Badan
Migracyjnych mozna twierdzi¢, ze:

- liczba 0s6b mieszkajacych w Warszawie nieuwzgledniona w oficjalnych

statystykach GUS to 250 tys. 0séb,

- liczba 0s6b codziennie dojezdzajacych regularnie do miasta to 500 tys. os6b -

liczba mieszkancéw Warszawy jest wiec niedoszacowana lgcznie o 750 tys.

0sdb, tj. o ok. 45%. W Krakowie szacunkowo przyjmuje si¢, ze liczba osob
nieuwzgledniona w oficjalnych statystykach GUS to ok. 150 tys. os6b.

Na kwestie zwigzane z niedoszacowaniem rzeczywistej liczby ludnosci (tzw.
[freeriders) w przypadku wiekszych, a przede wszystkim duzych miast, a wobec tego
niedoszacowania strony wydatkowej tych miast, zwracano uwage juz od dawna.
Problem ten prezentowany byt m.in. w ogélnie dostgpnych opiniach przedstawianych
z w zwiazku z pracami parlamentarnymi nad projektem ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (opinia Unii Metropolii Polskich z 24 czerwca 2003 r.,
opinia Biura Studiéw i Ekspertyz z 28 sierpnia 2003 r. czy opinia M. Kuleszy z 10
wrzesnia 2003 r.).

Z uwagi na niedoszacowanie liczby ludnosci, zarowno Warszawy jak i
Krakowa, dochody na 1 mieszkanca w obu tych miastach (stuzagce do wyliczenia
wplaty do budzetu panstwa na cze$¢ rownowazaca subwencji ogdlnej) sg zawyzone.
Konieczne dla zgodnego z zasadami proporcjonalno$ci, adekwatnos$ci i réwnosci
funkcjonowania systemu wyréwnawczego, urealnienie liczby mieszkancow, dla
ktorych $wiadczone sa ustugi — w sensie uwzglednienia rzeczywistego poziomu
wydatkow, nierownowazonego w tym zakresie przez dochody z udzialu w PIT i CIT
(przy, tym bardziej, braku udzialu, w mogacym mie¢ znaczenie dla zréwnowazenia
podatku VAT) - spowodowaloby zmniejszenie wplat obu miast do budzetu panstwa na
cze§¢ rownowazacg subwencji ogolnej, tzw. Janosika. Szacunki wskazuja, ze
zmniejszenie to w przypadku Warszawy wyniostoby ok. 300 miln zt rocznie.
W wyniku urealnienia liczby mieszkancoéw, wptaty m. st. Warszawy w latach 2004-
2012 bylyby mniejsze o ok. 2,7 mld zi;
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h) nie sg znane przyczyny zniesienia wskaznika przeliczeniowego dla liczby ludnosci
miast na prawach powiatu. Mechanizm byl stosowany w wyréwnywaniu réznic w
ustawie z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
W nowej konstrukcji algorytmu obowigzujacej od 2004 r. pominigto aspekt kosztéw
realizacji zadan’. Badania naukowe wskazuja, ze koszty zadan biezacych, jak i
inwestycyjnych w przeliczeniu na 1 mieszkanca sa wyzsze w duzych aglomeracjach o
ponad 30%. W konsekwencji, sita nabywcza pienigdza, np. w m. st. Warszawie, jest
mniejsza niz w innych jednostkach samorzadu terytorialnego. Rozwigzanie polegajace
na stosowaniu tzw. wskaznika przeliczeniowego dla liczby ludnos$ci w algorytmach
podziatu $rodkéw pomigdzy regiony jest powszechnie stosowane w innych krajach
europejskich, np. w Niemczech.

W uzasadnieniu do projektu ustawy o dochodach jednostek samorzgdu
terytorialnego z 2003 r. brak jest argumentow i wskazania przyczyn zmieniajgcych
sposéb ustalania liczby mieszkancéw dla miast na prawach powiatu, polegajacych na
zniesieniu wskazZnika przeliczeniowego.

W efekcie ww. niesprawnosci systemu m. st. Warszawa zostalo zobowiazane
do dokonania wplat do budzetu panstwa na czg¢s¢ rownowazaca subwencji ogélnej w
latach 2004 - 2013 w kwocie niemal 7,5 mld zi. W analogicznym okresie
zobowigzania Krakowa z tego tytulu majg wynies¢ ponad 440 mln zt.

| WPEATA NA CZESE ROWNOWAZACA SUBWENCII OGOLNES

Warszawa
472 124 4_8§ m@ﬁz 992161) 562662729 636238610] 781646144 1»01‘7 9_89»31_2 ‘_965 936459 916 606180 828353960 792026 144; 7456 636 185
| Krakdwi — . N e
22223020 18420970 22969614] 29409413] 412184041 52657136 64409252 671050421 61473311 64435833 444321995

Wplata do budzetu panstwa stanowi najwigksze obcigzenie dla budzetu
Warszawy od 2006 r. Od tego czasu dochody podatkowe, tj.: udziaty w PIT i CIT oraz
PCC, stanowigce gléwne zrodlo finansowania wplaty na czg$¢ réwnowazacy
subwencji ogolnej, spadty i nie osiggnety juz poziomu z 2005 r. W tym okresie wplata
do budzetu panstwa ulegla podwojeniu, a pozostate wydatki miasta rosng choéby z
tytutu wzrostu inflacji. Giéwng przyczyng trudnosci budzetowych miasta jest brak

korelacji pomigdzy dynamikg wplaty na czes¢ réwnowazaca subwencji ogolnej i

° Przyktadowo koszt budowy ztobka w przeliczeniu na 1 miejsce w Warszawie wynidst 71 tys. zt, natomiast

we Wroclawiu 28 tys. zt.
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dynamikg gtéwnych dochodéw podatkowych uzaleznionych od koniunktury

gospodarczej.

Warszawa o
3719] 4830 4835]  4s77]  4353]  4404] 4780 4594 4450
IKrakc’»w ~ B B
L_ “s22]  602]  760]  970]  1070] 1016  982] 1059 1120]
| WPLATA M. ST. WARSZAWY DO BUDZETU PANSTWA |
5 NA TLE JEGO GEOWNYCH DOCHODOW PODATKOWYCH
000 e e e 1200
- : ‘ : : : ] g
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:
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o= PIT, CIT, PCC (lewa 0§)  f~WPELATA DO BUDZETU PANSTWA (prawa o$)
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Whptaty Krakowa do budzetu paristwa

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

e DOCHODY PODATKOWE Z PIT, CIT | PCC {lewa o)
el \WPLATA NA CZESC ROWNOWAZACA SUBWENCII OGGLNEJ (prawa o8}

Najwicksze trudnosci budzetowe dotknety miasto Warszawe w latach po 2006
- 2009. Przyktadowo, wplata w 2009 r. na cze$¢ rdwnowazacg subwencji ogodlnej
m. st. Warszawy wzrosta w stosunku do 2006 r. z 563 min zt do 1 018 mln zi, .
wzrosta az o 81 % , w sytuacji gdy dochody z PIT, CIT i PCC w 2009 r. - spadly do
poziomu 4,4 mld zt wobec 4,8 mld w 2006 r.
Podsumowujac: wptata do budzetu panstwa wzrosta o 455 min zt, dochody z PIT, CIT
i PCC spadly o 430 min zl, generujac deficyt na poziomie 885 mln zl. Powyzszy
ubytek dochodéw byt spowodowany nie tylko spowolnieniem gospodarczym, ale
réwniez zmianami systemowymi, w tym: obnizeniem od 2009 r. stawek podatku PIT,
wprowadzeniem od 2007 r. ulgi prorodzinnej, a takze zawezeniem katalogu czynnosci
objetych podatkiem od czynno$ci cywilnoprawnych. Roczny trwaly ubytek dochodéw
m. st. Warszawa z ww. tytutow szacuje si¢ na kwote 1,1 mld zi. Ponadto zmniejszenia
dotyczyly dochodéw z CIT w zwiazku z rozliczaniem przez podatnikéw strat z lat
ubiegtych'’.

W zwigzku z ograniczonymi mozliwo$ciami dochodowymi i obowigzkiem
regulowania relatywnie wyzszych wplat do budzetu paastwa m. st. Warszawy i

Krakowa, wrost poziom zadluzenia miast. *°

'° Nalezy podkreéli¢, ze podatek nalezny nie wptywa tylko do samorzadu, w ktdrym znajduje sie siedziba
podatnika, Zgodnie z ustawg o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, jezeli podatnik podatku
dochodowego od oséb prawnych posiada zaktad (oddziat) potozony na obszarze jednostki samorzadu
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WARTOSCI W UJECIU NARASTAJACYM (MLN Zt)

Warszawa !
Wptata do bud?

plata do budzetu 472, 955/  1518]  2154| 2936] 3954| 4920/ 5836
pafistwa
Zadfuieniemiasta | 2194|2772 2552 2276]  2261]  4024] 5200 5966
Krakow
Whptata do budiet

plata do ! 22,2 40,6 63,6 93,0 134,2 186,9 251,3 318,4
panstwa
Zadiuzenie miasta 963 1050 1254 1415)  1643] 1082 2004 2134

Istnieje wyrazna korelacja pomigdzy wzrostem wplat na cz¢$¢ rownowazgca
subwencji ogblnej i spadkiem dochodéw w wyniku spowolnienia gospodarczego oraz
zmian systemowych a wzrostem zadluzenia miasta. Potwierdzona zostala hipoteza, ze
obowigzkowe wplaty do budzetu panstwa ingerujg w sposob nadmierny w finanse

m. st. Warszawy pogarszajac jej sytuacje finansows.

WPLATA M. ST. WARSZAWY DO BUDZETU PANSTWA ;
NA TLE JEGO ZADLUZENIA [WARTOSCIW UJECIU NARASTAJACYM]

- —_—_— 0 P S O

~
'
'
1

' ' 1
s : :

Miliardy

(=)}
T
]

2004 2005 2006 2007 2008 2009
===\WPLATA DO BUDZETU PANSTWA  =X-ZADLUZENIE MIASTA

2010 2011

terytorialnego innej niz wlasciwa dla jego siedziby , to cze$¢ dochodu z tytutu udziatu we wptywach z tego
podatku jest przekazywana do budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego, na ktdrej obszarze znajduje sie ten
zaktad (oddziat), proporcjonalnie do liczby zatrudnionych w nim osdb na podstawie umowy o prace.
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WPLATAMIASTA KRAKXOWA DO BUDZETU PANSTWA
NA TLE ZADLUZENIA {narastajaco)

min gt min !
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§
s ZADLUZENIE MIASTA (lewa o$) [
=3 WPLATA NA CZESC ROWNOWACA SUBWENC) OGOLNE] (prawa of) i

%
Podsumowanie

Przedstawione przez Ministra Finanséw dokumenty majg charakter ogdlnie
dostepnych, a tym samym stanowig notorium; zarazem obrazuja one ogdlnie system
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego i przebieg prac nad ustawa o dochodach
tych jednostek i jej nowelizacjg wymuszong przez wyrok Trybunalu Konstytucyjnego, lecz
nie dostarczajg argumentow, ktore pozwalalyby na formutowanie wnioskéw o rzeczywistym
wplywie instytucji wplat wyréwnawczych i subwencji rownowazacej na sytuacj¢ finansowsa
jednostek samorzadu terytorialnego, odnoszac si¢ do tego w znaczne] mierze do sytuacji
sprzed wielu lat.

7 dokumentéw tych, nieprzedstawiajgcych w istocie odrebnej wartosci dowodowej w
niniejszym postepowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym, tym bardziej wynika, ze Rzad i
Sejm RP nie badat:

s czy wprzypadku jakiejkolwiek jednostki samorzadu terytorialnego wplata nie
doprowadza do réwnoczesnego naruszenia innych zasad konstytucyjnych, w tym
zasady rownosci, co dodatkowo wskazywaloby na wadliwo$¢ calego systemu;

= czy pobieranie wplat na cze$¢é rOwnowazaca subwencji jest rzeczywiscie uzasadnione
wylgcznie potrzebami wyréwnywania systemowych niedoboréw dochodéw wlasnych
samorzadow ubozszych czy tez wynika z innych powodow;

= czy rzeczywiscie system transferuje srodki finansowe jedynie w zakresie niezb¢dnym;

= ¢zy nie lamie si¢ zasady, iz ,,w wyniku zastosowania systemu wplat wyr6wnawczych

nie mozna pozbawi¢ samorzadu dochodoéw wiasnych w takim stopniu, by dochody te
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tracity swodj podstawowy i stymulacyjny charakter, co przejawiatoby si¢ w
ograniczeniu samodzielnosci finansowej samorzadu oraz pozbawienia go efektow
wilasnych dziatan zmierzajacych i aktywnoéci zmierzajacych do zwigkszenia

wpltywow plynacych ze zrodet dochodow wiasnych”.

W konkluzji, mozemy stwierdzi¢, ze przedstawione dokumenty, mimo braku ich
odrebnej wartos$ci dowodowej, dowodzg zasadnosci wniosku Rady m.st. Warszawy i wniosku
Rady Miasta Krakowa oraz argumentacji przedstawionej w tych wnioskach oraz w

wypowiedziach pelnomocnikdéw Rad tychze Miast na rozprawie w dniu 4 ub.m.

Zatgczniki:

4 egzemplarze niniejszego pisma

“V?K@KM %

“%@ “%ﬁ(}%w%k)@ ff% 3
A PRAWNY, KREKRT
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