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Sytuacja finansowa samorzadow
na koniec 2022 roku - niebezpieczne
tendencje

Pawetl Swianiewicz
Julita tukomska

W naszym raporcie omawiajacym sytuacje po trzech kwartatach 2022 roku pisaliémy, ze okreslenia
»Stabilna sytuacja” oraz ,dobra sytuacja” uzyte jesienig w komunikacie Ministerstwa Finanséw byty -
eufemistycznie rzecz ujmujac - przesadnie optymistyczne'. Pogorszenie wiekszosci wskaznikéw po
trzech kwartatach roku 2022 w poréwnaniu z analogicznym okresem 2021 roku przeczyto okresleniu
»Stabilnos¢”. ZwracaliSmy jednak uwage, ze nic nie wskazywato na nagte, drastyczne pogorszenie sie
stanu finanséw samorzadowych. Obserwowany obraz kojarzyt sie raczej z utrzymujaca sie stagnacja,
a w przypadku niektérych wskaznikéw - ze stopniowym ich pogarszaniem sie. A zatem nie bytfa to
ani katastrofa (jak sugerowaty wypowiedzi niektorych politykow samorzadowych), ani dobra, stabilna
sytuacja (jak przekonywat rzad). Sygnalizowalismy natomiast powolne psucie systemu finansowania
i przechodzenie od faktycznej samorzadnosci do systemu klientelistycznego, gdzie o kierunkach po-
lityki lokalnej w coraz mniejszym stopniu decydujg wtadze wybrane w demokratycznych wyborach
lokalnych, a w wiekszym - podporzgdkowanie polityce rzadu.

Diagnoza ta w znacznej mierze pozostaje aktualna, kiedy bierzemy pod uwage dane dotyczgce wyko-
nania budzetu w catym roku 2022. W niniejszym raporcie przyglagdamy sie danym finansowym w uje-
ciu dynamicznym, wskazujac na zmiany, jakie zachodzity w ciggu ostatnich pieciu lat (2018-2022).
W ten sposéb obejmujemy okres zaréwno przed pandemig COVID-19, jak i w jej trakcie. To takze
w tym okresie nastepowaty najwieksze zmiany systemu prawa oddziatujgcego na dochody jednostek

1 ). tukomska, P. Swianiewicz, Sytuacja finansowa samorzqddw po III kwartale 2022 - stabilizacja czy o krok o katastrofy?, https://
www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/01/Sytuacja-finansowa-samorzadow.pdf. Dostepy: 16 maja 2023.
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samorzadu terytorialnego, w szczeg6lnosci dokonano kilku znaczgcych modyfikacji ustawy o podatku
dochodowym od os6b fizycznych.

W naszych analizach koncentrujemy sie przede wszystkim na gminach, tylko miejscami odnoszac sie
takze do sytuacji finansowej powiatéw i wojewddztw. To na gminy (wliczajgc w to miasta na prawach
powiatu) przypada ponad 80% budzetéw samorzadowych, to ten szczebel samorzagdu odpowiada za
najwiekszg czes¢ ustug publicznych istotnych dla codziennego zycia mieszkaricéw. Naszg diagnoze
opieramy przede wszystkim na analizie pigciu kluczowych wskaznikow.

Dochody wiasne

Najbardziej naturalnym poczgtkiem analizy sytuacji finansowej wydawatoby sie spojrzenie na zmiany
tgcznego poziomu dochoddédw samorzgdowych. Ale takie poréwnania w czasie sg o tyle trudne, ze
w ostatnich latach dochodzito do zmian zakresu zadan, za jakie odpowiadaty samorzady, i podaza-
jagcych za nimi zmian strumieni finansowania. Przyktadowo, przejecie dystrybucji Srodkéw programu
500+ przez ZUS znaczaco zmniejszyto wielkos¢ budzetéw gminnych, ale przeciez nie pogorszyto ich
sytuacji finansowej. Z kolei pojawienie sie nowych zadan zwigzanych z pomocg uchodzcom wojennym
z Ukrainy zwiekszyto zapotrzebowanie na srodki finansowe. Precyzyjne uwzglednienie wszystkich ta-
kich zmian jest niemal niemozliwe, dlatego rezygnujemy z tego - wydawatoby sie tak naturalnego -
zestawienia.

Rozpoczynamy wiec od pokazania trendéw zmian wielko$ci dochodéw wiasnych (por. rys. 1), chociaz
i tu sytuacja nie jest prosta, bo ostatnie lata obfitowaty w decyzje odnoszace sie do stosowania klasy-
fikacji budzetowej, ktére mocno utrudniajg interpretacje tych danych. Na przyktad w 2022 roku za po-
mocg mato czytelnego algorytmu ,dosypano” do budzetéw samorzadowych dodatkowe 13,7 miliarda
ztotych z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych (PIT)2. W dodatku
zrobiono to pod koniec roku, poniekagd awansem za rok 2023, co w sztuczny sposéb poprawito wynik
dotyczacy roku 2022 (o czym bedzie jeszcze mowa w dalszej czesci raportu), ale co moze przyczynic
sie do pogorszenia wydzwieku danych za rok kolejny. Ale - co wazniejsze - bardzo trudno takie srodki
rozdysponowane wedtug algorytmu arbitralnie stworzonego przez rzad traktowac jako faktyczne do-
chody wtasne. Jest to raczej forma dodatkowej subwencji. W wyniku zastosowania algorytmu rozdziatu
tego dodatkowego transferu, wielkosci dochodoéw z tytutu udziatu w PIT najbardziej spadty w miastach
na prawach powiatu (w ujeciu realnym o ok. 13% w poréwnaniu z rokiem poprzednim), za$ wzrosty
w mniejszych gminach.

Nie trzeba wielkiej przenikliwosci, aby zauwazy¢, ze taki uktad zmian nie jest zgodny z faktycznym
rozktadem dochodoéw z PIT (podatki te wzrosty dla najlepiej zarabiajgcych, ktorzy czesciej mieszkajg
w duzych miastach niz w matych, peryferyjnie potozonych gminach). Co jednak najbardziej uderza-
jace, dotacje (!) przekazywane w ramach Rzagdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych, wedtug zaak-
ceptowanej przez Regionalne Izby Obrachunkowe instrukcji stworzonej przez Ministerstwo Finanséw,
ksiegowane byly jako dochody wiasne (!) (miato to wptyw przede wszystkim na wielko$¢ ,dochodéw
wiasnych” w 2021 roku). Warto przy okazji zauwazy¢, ze narzucanie zapiséw de facto mocno zmniej-
szajacych przejrzystos¢ danych finansowych to niedoceniany w dotychczasowych dyskusjach i opraco-
waniach aspekt psucia systemu finansowania samorzaddw. Pogorszenie transparentnosci finanséw
publicznych dotyczy wiec nie tylko budzetu panstwa (na co zwracato juz uwage wielu komentatoréw),

2 Por. np. MF: stabilne finanse publiczne w 2022 roku, Serwis Samorzadowy PAP, 7 marca 2023, https://samorzad.pap.pl/
kategoria/aktualnosci/mf-stabilne-finanse-publiczne-w-2022-roku.
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ale takze budzetéw samorzadowych. Kolejne przyktady takiego ,psucia” czytelnosci danych finanso-
wych bedziemy jeszcze przytaczali w dalszej czesci niniejszego opracowania.

W zwigzku z powyzszym mozna wiec powiedzie¢, ze obraz na rysunku 1 jest nadmiernie optymistycz-
ny - wielko$¢ faktycznych dochodéw wiasnych samorzadéw w ostatnich latach byta mniejsza, niz to
wynika z oficjalnych zestawien statystycznych. Ale pomijajgc nawet te zastrzezenia metodyczne, mo-
zemy zauwazy¢ relatywne przesuniecie zasobow z duzych miast i stref podmiejskich najwiekszych
aglomeracji (2022 rok przyniést realny spadek wielko$ci dochodéw wtasnych w gminach podmiejskich,
a zwlaszcza w miastach na prawach powiatu) do pozostatych gmin (systematyczny wzrost realnej wiel-
kosci dochodéw wiasnych od 2018).

Dodajmy jeszcze, ze ta skala przesuniecia Srodkéw z obszaréw najwiekszych aglomeracji jest jeszcze
wieksza, jesli wezmiemy pod uwage zmiany demograficzne. Zwtaszcza w gminach podmiejskich te
relatywnie kurczace sie srodki musiaty wystarcza¢ na zaspokajanie potrzeb rosnacej liczby mieszkan-
cow - w omawianym tu okresie 2018-2022 liczba mieszkaricéw w tych gminach wzrosta z 4,82 do 5,16
miliona, czyli o mniej wiecej 7%. W tym samym czasie liczba mieszkahcéw miast na prawach powiatu
byta prawie stabilna (spadek o 1,4%, przy czym w miastach wojewédzkich obserwowalismy wzrost
0 1%, a spadek pojawiat sie przede wszystkim w mniejszych miastach zaliczanych do tej kategorii),
a liczba mieszkancéw pozostatych gmin zmniejszyta sie o 3,5%.

Rysunek 1. Zmiana dochodéw witasnych (ceny state, 2018 = 100)
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Doptaty do subwencji oSwiatowej

Drugim bardzo waznym elementem oceny sytuacji finansowej samorzadéw sg ponoszone przez nie
doptaty do utrzymania szkét. Wedtug zatozen systemowych do pokrycia biezgcych kosztéw funkcjono-
wania powinna wystarczy¢ cze$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej. Ale od wielu lat tak nie jest, samorzady
gminne muszg doptacac znaczace $rodki do zanizonej subwencji. Nieco inaczej ta sytuacja wyglada na
poziomie powiatéw, gdzie - z przyczyn, ktérych nie bedziemy tu szczeg6étowo omawiaé - subwencja
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oswiatowa potrzebna do utrzymania szkét Srednich naliczana jest wedtug duzo bardziej szczodrych
zasad.

Nasze wyliczenia dotyczace skali doptat, do jakich zmuszone byly samorzady, wymagajg dos¢ ztozone-
go wyjasnienia metodycznego (por. ponizsza ramka).

Precyzyjne i obiektywne wyliczenie, ile wynoszg takie niezbedne doptaty, jest trudne i zawsze
opiera sie na jakich$ upraszczajgcych zatozeniach. Mozna wskaza¢ dwie zasadnicze przyczyny
tej trudnosci. Po pierwsze, bardzo trudno ustali¢, ktére z wydatkéw s3 faktycznie niezbedne dla
nalezytego funkcjonowania szkét, a ktére przeznaczone sg na dodatkowe w stosunku do standardu
aktywnosci (sam ten standard nie jest wystarczajgco jasno okreslony). W jakiej$ czeSci niektére
samorzady doptacajg wiec do szkdt nie dlatego, ze muszg, ale np. dlatego, ze chcg finansowac
dodatkowe zajecia. Po drugie, postugujac sie wydatkami zapisanymi wedtug obowigzujacej
klasyfikacji budzetowej, trudno jednoznacznie wskaza¢ zadania, ktére powinny by¢ finansowane
przez srodki z subwencji. Dodatkowa komplikacja, utrudniajgca precyzyjne oszacowanie doptat
ponoszonych przez samorzady na utrzymanie szkét, wigze sie ze zmianami prawnymi w konstrukgji
subwencji oswiatowej. Od poczatku roku 2017 szesciolatki uczeszczajace do przedszkoli, oddziatéw
przedszkolnych i innych form wychowania przedszkolnego objete zostaty subwencjg oswiatowa.
Jednak klasyfikacja budzetowa nie pozwala na wyodrebnienie z catej kwoty subwencji o$wiatowej
przekazywanej gminie tej jej czesci, ktora dotyczy przedszkolakéw. W ten sposéb, jesli postugujemy
sie danymi ze sprawozdan z wykonania budzetéw samorzgdowych3, nie mozemy precyzyjnie
oddzieli¢ Srodkéw przekazywanych gminom na (w domysle, bo przeciez srodki z subwencji to nie sg
$rodki znaczone) utrzymanie ucznidw i przedszkolakéw. Z drugiej strony, nie umiemy precyzyjnie
okresli¢, ile kosztuje gminy utrzymanie nauki szesciolatkdw uczeszczajgcych do przedszkola.

W jaki sposéb oszacowaliSmy doptaty samorzagdéw do utrzymania oswiaty? BraliSmy pod uwage
tylko wydatki biezagce w dziale 801 (oswiata i wychowanie) oraz dwa rozdziaty w dziale 854
(edukacyjna opieka wychowawcza): rozdziat 85401 (Swietlice szkolne)* i rozdziat 85446 (doksztatcanie
idoskonalenie nauczycieli). Od tych wydatkéw odjeliSmy wydatki na utrzymanie przedszkoli (rozdziaty
80104-80106) oraz wydatki zwigzane z utrzymaniem stotéwek szkolnych i przedszkolnych (rozdziat
80148), a takze wydatki zwigzane z usuwaniem skutkéw klesk zywiotowych (80178) i z utrzymaniem
centrow ksztatcenia ustawicznego (80140), z kolegiami pracownikéw stuzb spotecznych (80131),
ze szkolnictwem polskim za granicg (80135) oraz otrzymane przez gmine biezgce dotacje celowe
w odpowiednich rozdziatach klasyfikacji budzetowej. Na koniec od otrzymanej kwoty odjeliSmy
wielkos$¢ otrzymanej subwencji oSwiatowe;.

Objecie szesciolatkow subwencjg oswiatowg, czego skutkéw finansowych nie jesteSmy w stanie
precyzyjnie oszacowa¢, opierajagc sie na danych finansowych ze sprawozdan budzetowych
samorzadéw, powoduje niedoszacowanie wyliczanej przez nas kwoty doptfat. Powinna by¢ ona
skorygowana o subwencje przeznaczong na szesSciolatki uczeszczajgce do przedszkoli®. Na
ztagodzenie wspomnianego niedoszacowania z drugiej strony wptywa fakt, ze do wydatkow
biezacych na oswiate zaliczamy wydatki na przedszkolaki uczeszczajgce do oddziatéw przedszkolnych
w szkotach podstawowych, podczas gdy okoto potowa z nich to dzieci w wieku ponizej 6 lat, czyli
nieobjete subwencjg oswiatowa, a ktérych koszty utrzymania dla wiekszej precyzji naszego
wyliczenia nalezatoby z naszych kalkulacji wytgczy¢.

Jak widac¢ na rysunku 2, sytuacja gmin w tym zakresie pogarszata sie systematycznie z roku na rok.
Jeszcze w 2017 roku byty w sumie 62 gminy (nieco ponad 2% wszystkich), gdzie subwencja pokrywata
petne biezgce wydatki na utrzymanie szkét. W 2022 roku udato nam sie znalez¢ takich gmin zaled-
wie 7 (czyli ok. 0,3% wszystkich gmin w Polsce).

3 Szacunek informacji o kwotach subwencji oSwiatowej odnoszacej sie do szesciolatkéw objetych opieka w réznych formach
wychowania przedszkolnego bytby mozliwy z wykorzystaniem danych pochodzacych z SIO lub z tzw. metryczek o$wiatowych
przekazywanych samorzgdom przez Ministerstwo Edukacji i Nauki.

4 Rozdziat przeniesiony od 2022 roku do dziatu 801 (obecnie: 80107).

5 Wedtug danych BDL GUS za rok 2021 byto ich okoto 22%.
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Rysunek 2. Zmiany wielkosci doptat do subwencji oswiatowej (2018 = 100, ceny state)
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taczny poziom doptat gmin do subwencji oSwiatowej w 2017 roku wynosit 8,3 miliarda ztotych, w roku
2019 przekroczyt juz 10 miliardéw, a w roku 2022 siegnat 15,9 miliarda. Warto podkresli¢, ze urealnie-
nie wielkosci subwencji oswiatowej (lub cho¢by znaczgce zmniejszenie obserwowanej od lat luki) po-
winno by¢ jednym z najbardziej oczywistych sposobdw na poprawe sytuacji finansowej samorzadéw.
Uwolnienie 16 miliardéw (lub choc¢by znaczacej czesci tej sumy) na wykonywanie innych zadan, w tym
podejmowanie projektéw rozwojowych, w znaczacy sposéb zmienitoby kondycje finansowa gmin.

Nadwyzka operacyjna

Trzecim analizowanym przez nas wskaznikiem jest nadwyzka operacyjna (nadwyzka biezgca) netto.
Jest to jeden z najwazniejszych wskaznikéw, pozwalajgcych nam na ocene kondycji finansowej samo-
rzagdéw. Oznacza on, ile Srodkéw pozostaje do dyspozycji po sfinansowaniu niezbednych wydatkéow
biezacych (np. pensji nauczycieli i innych pracownikéw samorzadowych, wydatkéw na oswietlenie
i ogrzewanie itp.) oraz sptacie przypadajacych na dany rok rat wczesniejszego zadtuzenia. Suma nad-
wyzki moéwi wiec, ile sSrodkéw samorzad moze przeznaczy¢ na finansowanie nowych inwestycji (sa-
modzielne lub w formie wkfadu wiasnego, np. do projektu dofinansowanego ze $rodkéw unijnych)
oraz jaka jest jego zdolnos¢ kredytowa (na ile mozna sie zadtuzy¢, nie ryzykujac przysztych ktopotow
z wyptacalnoscia).

W 2022 roku tgczna nadwyzka operacyjna wszystkich samorzadéw wynosita 22,5 miliarda ztotych,
z czego 4 miliardy przypadaty na miasta na prawach powiatu, a 11,6 miliarda ztotych na pozostate gmi-
ny. Zmiany wielkosci nadwyzki biezgcej w minionych latach ilustruje rysunek 3. Jesli pomina¢ wyjatko-
wy pod tym wzgledem rok 2021, to nadwyzka operacyjna zmniejszata sie, a zatem budzety stawalty sie
coraz mniej elastyczne, byly coraz bardziej zdominowane przez wydatki biezace, przy zmniejszajacej
sie mozliwosci podejmowania projektéw rozwojowych. Podobnie jak to miato miejsce w przypadku
zmiany wielkosci dochodéw witasnych, takze i tutaj zmiany byly najbardziej niekorzystne w duzych
aglomeracjach miejskich (przede wszystkim w miastach na prawach powiatu). W centrach i obszarach
podmiejskich aglomeracji wielkos¢ nadwyzki budzetowej w 2022 roku byta mniejsza niz w roku 2018
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i mniejsza niz we wszystkich ostatnich latach, z wyjatkiem naznaczonego pandemig roku 2020. Pewien
wzrost nadwyzki obserwujemy tylko w gminach poza duzymi aglomeracjami.

Rysunek 3. Zmiany nadwyzki operacyjnej netto (2018 = 100, ceny state)

180

160

140

120

100

80

60

40

20

2018 2019 2020 2021 2022

miasta na prawach powiatu gminy podmiejskie pozostate gminy

Wyjasnienia wymaga jednak nietypowy rok 2021. Niestety, wiele wskazuje, ze takze i w tym przypadku
mamy do czynienia z sukcesem w duzej mierze pozornym, wynikajgcym z nietransparentnych zasad
ksiegowania $rodkéw. Po pierwsze, pod koniec 2021 roku Ministerstwo Finanséw przekazato samo-
rzagdom bardzo znaczne Srodki. Wptynety one na konta gmin tuz przed koricem roku, dlatego nie
byto mozliwosci wydania ich przed styczniem i w ten sposéb niejako sztucznie zawyzyty one koricowy
bilans nadwyzki biezacej. Srodki te zostaty przekazane na podstawie epizodycznych przepiséw wpro-
wadzonych przez tzw. tarcze okotocovidowe. Miaty one forme uzupetniajacej subwencji ogélnej, ale
byly przeznaczone na finansowanie zadan inwestycyjnyché. W tym galimatiasie pojeciowym instrukcja
Ministerstwa Finanséw nakazata gminom zaksiegowanie tych dodatkowych srodkéw jako dochodéw
biezacych (subwencja, a wiec srodki z definicji pozwalajace na dowolne ich wykorzystanie, ale przezna-
czona na zadania inwestycyjne, ale mimo to zapisywana jako dochody biezace, a nie majatkowe). Ze
wzgledu na wielko$¢ tych Srodkow znieksztatcenie koncowego wyniku byto dos¢ znaczne’. Oczywiscie
mozna byto je wykorzysta¢ w kolejnym roku (a wiec realnie przyczynity sie do poprawy sytuacji finan-
sowej), niemniej wynik na koniec roku 2021 byt mocno zafatszowany. Po drugie, samorzady uchwalajg
planowane wplywy z tytutu udziatéw w PIT na podstawie prognoz sporzadzanych przez Ministerstwo
Finanséw. Jak wskazujg analizy Zwigzku Miast Polskich, w 2021 roku Ministerstwo Finanséw powaz-
nie nie doszacowato wielkosci tych wptywéw. Okazato sie to pod koniec roku i przetozyto na wieksze
o okoto 5 miliardéw ztotych wptywy do budzetéw samorzagdowych. Miato to miejsce pod koniec roku,
stad duza czes¢ samorzaddéw przeniosta te wptywy do pdzniejszego wykorzystania na rok 2022 jako
nadwyzke budzetowsa.

6 Bardziej precyzyjnie rzecz ujmujac, Srodki te byty przekazywane w postaci dwéch odrebnych strumieni o nieco innej konstruk-
cji i przeznaczeniu. W ramach niniejszego raportu nie wydaje sie istotne wchodzenie w dodatkowe szczegéty zastosowanego
wtedy rozwigzania, przedstawiany obraz jest juz wystarczajgco zagmatwany.

7 Tytutem przyktadu: w gminie wiejskiej Kamienna Géra otrzymane w tym trybie $rodki wynosity ok. 3,5 mIn z}, co stanowito

ok. 8% catego budzetu gminy.
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Warto zaznaczy¢, ze w niedawno opublikowanym przez Fundacje Batorego Indeksie Samorzgadnosci
zwracano uwage, iz wielko$¢ nadwyzki operacyjnej na koniec 2021 roku to jeden z nielicznych wskaz-
nikow, ktérego wartos¢ ulegta poprawie w stosunku do lat poprzednich® W Swietle powyzszej analizy
pozytywny wydzwiek tej zmiany musi by¢ co najmniej poddany krytycznej refleksji.

Wydatki majatkowe (inwestycyjne)

Kolejnym wskaznikiem, ktéremu sie przygladamy, sg wydatki majatkowe (niemal tozsame z inwesty-
cyjnymi)®. Komentujgc dane na rysunku 4, trzeba zaznaczy¢, ze tym razem punkt startu (2018) to rok,
w ktérym poziom inwestycji samorzadowych byt najwyzszy w historii polskich samorzadéw w XXI wie-
ku. Wigzat sie on ze szczytowym momentem korzystania z bardzo hojnego dla Polski, w tym dla pol-
skich samorzadow, budzetu Unii Europejskiej na lata 2013-2020.

Rysunek 4. Zmiany wydatkéw majatkowych (2018 = 100, ceny state)
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Od tego momentu przez kolejne trzy lata poziom wydatkéw inwestycyjnych wyraznie sie zmniejszat
(tylko w miastach na prawach powiatu spadek nastapit z rocznym opéznieniem - od 2020 roku). Odbi-
cie przyniost dopiero rok 2022, co wigzato sie z kolei z hojnymi programami rzadowych dotacji do inwe-
stycji lokalnych. Ten niedawny wzrost najwyrazniejszy byt w gminach poza gtéwnymi aglomeracjami,
natomiast w miastach na prawach powiatu nie pojawit sie wcale. To z jednej strony efekt najszybszego
pogarszania sie sytuacji finansowej duzych miast (o czym byta juz mowa wczeséniej), a z drugiej - poli-
tyki rzadu, kierujacej strumien dotacji przede wszystkim do mniejszych, peryferyjnie potozonych gmin.
Wyliczenia Zwigzku Miast Polskich wskazujg, ze w 2022 roku wielko$¢ srodkéw przekazanych miastom

8 M. Lackowska R. Matczak, P. Swianiewicz, D. SzesScito, K. Wojnar, Indeks samorzqdnosci 2023, Fundacja im. S. Batorego, Warsza-
wa 3 kwietnia 2023, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/04/Indeks-Samorzadnosci-2023.pdf.

9 Marginalna cze$¢ wydatkéw majatkowych nie ma charakteru wydatkéw inwestycyjnych, ale szczegéty tego rozréznienia nie sg
istotne dla niniejszego raportu.

Fundacja im. Stefana Batorego


https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/04/Indeks-Samorzadnosci-2023.pdf

na prawach powiatu w ramach programéw Rzgdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych oraz Polski tad:
Program Inwestycji Strategicznych byta w przeliczeniu na jednego mieszkarca dwudziestokrotnie niz-
sza niz w gminach wiejskich i dziewieciokrotnie nizsza niz w gminach miejsko-wiejskich. W poprzed-
nich latach réznice byly znacznie mniejsze (np. jeszcze w 2021 roku gminy wiejskie dostaty tylko cztery
razy wigcej srodkéw od miast na prawach powiatu).

O problemach zwigzanych z takim gtéwnie dotacyjnym finansowaniem inwestycji samorzadowych
pisaliSmy juz we wczesniejszych raportach Fundacji Batorego. Po pierwsze, malejgce $rodki wtasne
i rosngcy udziat dotacji powodujg, ze wybor priorytetédw inwestycyjnych w mniejszym stopniu zalezy
od preferencji wiadz i spotecznosci lokalnych, a bardziej podlega sterowaniu z poziomu centralnego.
Po drugie, dotychczasowe doswiadczenia wskazujg na znaczny stopien klientelizmu politycznego przy
rozdziale dotacji rzgdowych. Méwiac najkrécej, jednostki samorzgdowe rzgdzone przez wtodarzy po-
wigzanych z partig rzadzaca majg znacznie wieksze szanse na uzyskanie wsparcia od podobnych do
nich jednostek, jesli te sg rzadzone przez wéjta czy burmistrza sympatyzujgcego z ktéryms z ugrupo-
wan opozycyjnych.

Srodki samorzadéw pochodzace z funduszy Unii Europejskiej

Rysunek 5 pokazuje z kolei zmniejszajacy sie strumien finansowania wydatkéw samorzadowych przez
fundusze Unii Europejskiej. CzeSciowo jest to zjawisko naturalne - koricéwka jednego i poczatek ko-
lejnego okresu budzetowego (w tym przypadku 2013-2020 i 2021-2027) to okres, kiedy zwykle ak-
tywnos$¢ programéw unijnych przygasa. Srodki z poprzedniego okresu stopniowo sie koAcza, a nowe
nie sg jeszcze uruchomione. Trzeba jednak doda¢, ze tym razem sytuacja nie jest do konca typowa.
Po pierwsze, nie zostaty uruchomione srodki z Krajowego Programu Odbudowy, ktére juz od jakiego$
czasu zasilajg budzety w innych krajach europejskich. Po drugie, uruchomienie nowych programow
operacyjnych na lata 2021-2027 przecigga sie bardziej niz zwykle i réwniez obarczone jest ryzykiem
zwigzanym z dobrze znanym i opisywanym szeroko w mediach konfliktem polskiego rzagdu z Komisjg
Europejska. Perspektywy zmian w tym elemencie nie sg zatem do konca klarowne.

Rysunek 5. Zmiany wielkosci wydatkéw inwestycyjnych finasnowanych z funduszy UE (2018 = 100,
ceny state)
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Podsumowanie czesci diagnostycznej

W jaki sposéb mozemy zatem podsumowac sytuacje finansowg przedstawiong w niniejszym rapor-
cie? Nie jest ona wprawdzie katastrofalna, ale wida¢ wiele niepokojacych trendéw. Rok 2022 przyniost
pogorszenie niemal wszystkich kluczowych wskaznikéw. Ale - co moze jeszcze grozniejsze - widac
jeszcze wiecej przyktadéw rozmontowywania funkcjonujgcego dotad systemu finansowania samo-
rzgdow. System ten byt daleki od ideatu, wielokrotnie wskazywano jego dysfunkcje upraszajgce sie
0 naprawe. Ale w ostatnim czasie zamiast tego obserwujemy raczej serie dos¢ chaotycznych ruchdéw,
wprowadzajgcych zamieszanie, napredce fatajgcych skutki innych podjetych chwile wczesniej decyzji,
a w dodatku bardzo mocno zmniejszajgcych przejrzystos¢ obrazu finanséw samorzadowych. Coraz
trudniej powiedzie¢, czym sg w praktyce dochody witasne i czym sie réznig od uznaniowych transfe-
réow. Samorzady majg problem z planowaniem budzetéw nawet w rocznej (nie méwigc o dtuzszej)
perspektywie, bo jeszcze bardziej zalezg od nieprzewidywalnych, ,wytargowanych” transferéw, prze-
kazywanych czesto w ciggu roku, a coraz wiecej wazace programy dotacyjne odznaczajg sie bardzo
matg przejrzystoscia i przewidywalnoscia.

Z roku na rok wyrazniej rysuje sie tendencja przesuwania zasobéw od duzych miast i aglomeracji do
mniejszych i potozonych bardziej peryferyjnie samorzadéw. Przejawia sie to szybszym pogarszaniem
sie wartosci niektérych kluczowych wskaznikéw (jak np. nadwyzka operacyjna) w duzych miastach
w stosunku do samorzaddw spoza aglomeracji. Takie przesuniecie jest oczywiscie uprawnionym wy-
borem polityki prowadzonej przez rzad, chociaz mozna sie zastanawia¢, czy wasciwszym sposobem
jej realizacji nie bytaby odpowiednia modyfikacja systemu wyréwnawczego. W ten sposéb zatozone
cele realizowane bytyby w sposéb przejrzysty, a nie metoda arbitralnych, stabo ze sobg skoordyno-
wanych i stabo przewidywalnych decyzji o wielkosci transferéw (nawet jesli te transfery nazywane sg
czasami zwiekszeniem dochodéw witasnych).

Mozna tez zastanawiac sie, czy przestanki stojgce za takg politykg opierajg sie na prawidtowo przepro-
wadzonej diagnozie. Przestanki te mozna w uproszczeniu sprowadzi¢ do twierdzenia: obszary gtow-
nych aglomeracji s bogate na tle reszty kraju, pozostate tereny byly przez lata zaniedbywane, pora
teraz na odwrdcenie tej nieréwnosci. Tylko ze w odniesieniu do potencjatu finansowego samorzadow
to stwierdzenie ,zamoznosci” opiera sie na bardzo prostym wskazniku - wielkosci dochodéw wiasnych
w przeliczeniu na jednego mieszkanca. Rownoczesnie sam rzad (a konkretnie Ministerstwo Finan-
séw) w swoich niedawno przedstawionych materiatach dotyczacych postulowanych zmian w finan-
sowaniu samorzadéw stwierdza, ze prawidtowa ocena zamoznosci powinna bra¢ pod uwage czynniki
wptywajace na zréznicowanie potrzeb wydatkowych (piszemy o tym nieco szerzej w nastepnej czesci
niniejszego raportu). Taka ocena nie zostata dotychczas przeprowadzona, a przynajmniej nie zosta-
fa upubliczniona. Ze wzgledu na specyficzne potrzeby oraz zadania wykonywane przez duze miasta
wykazataby zapewne, ze réznica zamoznos$ci miedzy Srednig dla duzych miast i przecietng dla gmin
spoza aglomeracji wyglada inaczej, niz moglibysmy wnioskowac¢ na podstawie samej wielkosci docho-
doéw w przeliczeniu na mieszkanca. Innymi stowy, czesto przywotywane w wypowiedziach politykow
rzagdowych przestanki tego przesuniecia moga by¢ oparte na btednych zatozeniach.

Co dalej?

Przy okazji diagnozy aktualnego stanu finanséw samorzgdowych warto sie zastanowi¢ nad mozliwymi
zmianami dotyczacymi systemu finansowania w przysziosci. Ksztatt tych zmian bedzie przynajmniej
w pewnym stopniu zalezat od wynikéw zblizajgcych sie wyboréw parlamentarnych 2023. Ugrupowania
opozycyjne deklaruja che¢ wzmacniania autonomii samorzgdowej. Przynajmniej tak to wyglada w wy-
powiedziach lideréw tych ugrupowan oraz we fragmentach zapowiadanego programu. Pamietamy,
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ze w przesztosci tak ze strony Platformy Obywatelskiej, jak i Sojuszu Lewicy Demokratycznej czy Pol-
skiego Stronnictwa Ludowego w praktyce z tym wspieraniem silnych samorzadéw bywato réznie. Do
wygtaszanych - na razie dos¢ ogélnikowych - zapowiedzi trzeba wiec podchodzi¢ z pewng ostrozno-
Scia. Z kolei ugrupowania Zjednoczonej Prawicy dosc¢ otwarcie gtoszg pochwate silnie scentralizowane-
go kraju, w ktérym samorzad podporzgdkowany jest polityce realizowanej przez rzad.

Bez wzgledu na wynik jesiennych wyboréw warto przyjrzec sie kierunkom zmian, opracowanym w Mi-
nisterstwie Finanséw i przedstawionym zwigzkom samorzadowym w grudniu 2022 roku'. Niektére
z tych pomystow wydajg sie godne wsparcia, a przynajmniej przedyskutowania i rozwazenia.

Jednym z probleméw przy ocenie tych propozycji jest ich wstepny charakter - sformutowane sg w spo-
sob bardzo ogdlny, pozbawiony szczeg6téw, a te czesto bedg decydowaty, czy zmiana poprawi, czy
wrecz pogorszy obecny system finansowania. Nie bedziemy omawia¢ wszystkich przedstawionych
kierunkéw, ograniczymy sie do krétkiego skomentowania propozycji.

Zmiana na pewno wartg poparcia jest zapowiedz przyznania samorzadom udziatu w zryczattowanym
podatku dochodowym. Dotychczas nowe regulacje podatkowe zachecaty do przechodzenia na zry-
czattowane formy opodatkowania, ktére w catosci dostarczaty wptywéw do budzetu panstwa (z po-
minieciem samorzadoéw), co byto ukryta forma transferu srodkéw z budzetéw samorzadowych do
szczebla centralnego. Najwyzsza pora, aby wycofac sie z tego szkodliwego dla samorzadéw i trudnego
do uzasadnienia rozwigzania.

Co do kierunku, godna wsparcia jest zapowiedz takiej modyfikacji systemu wyréwnawczego, ktéra
doprowadzitaby do brania pod uwage nie tylko potencjatu dochodowego, ale takze uzasadnionych
réznic w zakresie potrzeb wydatkowych. Elementem tej zmiany bytoby ujednolicenie systemu wyréw-
nawczego obecnie podzielonego na dwie - czasem dziatajgce w sprzecznych kierunkach - czesci: sub-
wencje wyréwnawcza finansowang przez budzet panstwa oraz subwencje rownowazgcg pochodzacg
z wptat samorzadéw, popularnie okreslanych jako ,podatek janosikowy”.

Nie trzeba bardzo skomplikowanych analiz, aby dostrzec, ze potrzeby wydatkowe niektérych samo-
rzadoéw sg wieksze niz przecietne, a wynikajg z liczby mieszkancéw. Jedna z takich kategorii sg jed-
nostki (gminy i powiaty) o bardzo matej gestosci zaludnienia i rozproszonej sieci osadniczej. Koszty
wykonywania wielu zadan (np. utrzymanie drég, sieci wodociggowych i kanalizacyjnych, finansowanie
szkdt) sg tam znacznie wyzsze niz w podobnej wielkosci, ale gesciej zasiedlonych gminach. Inng taka
kategoria sg centra aglomeracji, dostarczajace wielu ustug dla znacznie wiekszej liczby uzytkownikéw
niz wynosi liczba ich statych mieszkancoéw, a takze wykonujgce rézne kosztowne zadania, ktérych nie
muszg finansowac inne samorzady (np. utrzymanie gtéwnych drég obcigzonych w dodatku znaczna
intensywnoscig uzytkowania, dofinansowanie lokalnego transportu zbiorowego).

O takim porzadkujgcym i zarazem poprawiajgcym kierunku zmian w polskim systemie wyréwnaw-
czym dla samorzadéw méwity raporty Banku Swiatowego z 2015 roku (z udziatem autoréw niniej-
szego opracowania) oraz w rozbudowanej formie z 2018 roku. Przygotowanie przez Ministerstwo
Finanséw propozycji bazujgcych na takim sposobie myslenia budzi nadzieje, cho¢ duzo bedzie zaleze¢
od szczegotow. Jesli zestaw wskaznikéw okreslajacych zréznicowanie potrzeb nie zostanie prawidtowo

10 O pomystach tych pisat m.in. ,Dziennik Gazeta Prawna” 7 grudnia 2022 r. (T. Z6tciak, G. Osiecki, Osiem pomystéw na rewolucje
w kasach samorzqddw, https://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/8605462,10-proc-podatku-samorzad-podatek-
dochodowy-cit-pit-ryczalt-janosikowe.html).
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dobrany, to zmiana moze przynies¢ wiecej szkdd niz pozytku. Podkresimy jednak, ze na razie nie ma
sygnatéw, aby zmiany mogty p6j$¢ w takim niepozadanym kierunku.

Nasze zastrzezenie jest motywowane dos¢ licznymi ztymi doswiadczeniami zmian wprowadzanych
w minionych latach, ktére przeciez nie musza sie powt6rzy¢ tym razem. Niepokojaca jest zapowiedz,
jaka padta w jednym z wystgpien ministra Sebastiana Skuzy, powigzania wskaznikow potrzeb wy-
datkowych z planowang kategoryzacjg samorzadéw (piszemy o tym dalej). Czyzby wynikato z niej,
ze potrzeby wydatkowe bedg szacowane dla calych kategorii samorzadéw, a nie indywidualnie (na
podstawie przyjetych mierzalnych wskaznikéw)? To oznaczatoby pozbawienie nowego systemu wy-
rownawczego wiekszosci jego zalet - ale moze skrétowa forma cytowanej wypowiedzi nie pozwala na
ostateczng ocene.

Pozostate propozycje sg albo sformutowane zbyt ogdlnie, by mozna je ocenia¢, albo budzg nasze
watpliwosci. Zajmujgca sporo miejsca w przedstawionych kierunkach zmian propozycja kategoryzacji
jednostek samorzadu terytorialnego jest zbyt niejasna, aby jg skomentowac. Z wystapienia przedsta-
wicieli Ministerstwa Finanséw podczas konferencji Local Trends w Sopocie (kwiecien 2023) wynika, ze
tymi kategoriami miatyby by¢ wojewédztwa, powiaty, miasta na prawach powiatu i cztery grupy gmin
wyodrebnione wedtug poziomu ich zamoznosci. By¢ moze dodatkowe wyjasnienia zmienig naszg oce-
ne, ale na razie nie widzimy korzysci, wynikajacych z tego rozwigzania. Od zmniejszania réznic miedzy
biedniejszymi i bogatszymi samorzgdami jest system wyréwnawczy, nie bardzo wiadomo, w czym
miataby poméc proponowana kategoryzacja.

Niezrozumiaty jest takze pomyst okreslania indywidualnego udziatu we wptywach z podatkéw PIT
i CIT dla poszczegdblnych samorzagdéw - w tej chwili kazda gmina dostaje prawie 40% wpltywoéw z po-
datku dochodowego od 0séb fizycznych zebranych na jej terytorium, a powiat kolejne okoto 10%.
W podobny sposéb ustawowo okreslone sg udziaty w podatku dochodowym od oséb prawnych, przy
czym w tym przypadku najwieksza ich czes¢ trafia do budzetéw wojewoddzkich. Nie wiadomo, kto i na
podstawie jakich kryteridw przyznawatby te dodatki. Podejrzenia co do transparentnosci i uczciwosci
tego procesu wydajg sie uzasadnione. Przy okazji, propozycja ta jeszcze raz wskazuje, jak kontrower-
syjne jest traktowanie udziatéw w PIT jako dochoddw wtasnych. Dochéd wiasny z recznie ustalanymi
na poziomie centralnym parametrami? Jedyne wyjasnienie, jakie przychodzi nam do gtowy, to uta-
twienie recznego sterowania przez rzad sytuacjg finansowg poszczegdlnych samorzadéw. Prowadzi-
toby to do jeszcze wiekszego ograniczenia autonomii lokalnej i do podporzadkowania samorzgdéw
polityce rzadu.

Przedstawione propozycje zapowiadajg tez wzmocnienie finansowych zachet do tgczenia najmniej-
szych gmin, skupiajgce sie na naktanianiu do takich zmian gmin ubozszych. Nie wierzymy, aby za-
chety te byly skuteczne, ale przede wszystkim wyniki powaznych badan wskazuja, ze wptyw takiej
konsolidacji terytorialnej na oszczednosci finansowe bytby minimalny, ograniczony do zmniejszenia
kosztéw funkcjonowania urzedu gminy. A potgczenie dwéch ubogich gmin tworzytoby jedng, wieksza
i niezamozna gmine. Zysk z takiej zmiany bytby watpliwy, a mozliwe negatywne skutki dla poczucia
tozsamosci mieszkancéw i funkcjonowania demokracji lokalnej - znacznie wieksze.

Warto przy tym zauwazy¢, ze propozycje skupiajg sie na gminach. Prawda, ze jest to najwazniejszy ele-
ment systemu samorzgdowego w Polsce, ale wiasnie na poziomie powiatéw i wojewddztw problemy
z systemem finansowania sg jeszcze powazniejsze i wymagaja gruntownego przemyslenia.
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Poza wspomnianym pakietem Ministerstwa Finanséw, ale z waznymi konsekwencjami dla samorza-
dow, toczy sie dyskusja na temat zmian w podatku od czynnosci cywilnoprawnych, ktére obcigza-
tyby wyzszg stawka osoby kupujgce mieszkania w sposéb ,hurtowy” (mowa byta o zakupie wiecej
niz pieciu mieszkan). Pomyst wydaje sie wart rozwazenia, cho¢ moze ciekawszg alternatywg bytyby
zmiany odnoszace sie do podatku od budynkéw mieszkalnych. Obowigzujgca w Polsce stawka od
metra kwadratowego mieszkan jest bardzo niska, co jest uzasadniane wzgledami spotecznymi i wyjat-
kowa rolg mieszkania w zaspokajaniu podstawowych potrzeb bytowych. Ale przeciez te podstawowe
potrzeby bytowe zaspokajane s3g przez jedno, a nie przez wiele mieszkan. Nie ma wiec powodu, by
obnizong stawke stosowa¢ w stosunku do wielu mieszkah posiadanych przez te sama osobe. Od-
powiednia zmiana prawna databy wyzsze dochody samorzagdom gminnym, a przy okazji pomogtaby
rozwigzac kilka problemow, np. nieuczciwej konkurencji wiascicieli apartamentowcéw w stosunku do
wiascicieli pensjonatéw w miejscowosciach turystycznych (stawka od metra kwadratowego pensjo-
natu jest wieksza okoto trzydziestu razy w poréwnaniu z podatkiem od nieruchomosci ptaconym od
wynajmowanego apartamentu). Zagadnienie to wspominamy tu jedynie hastowo, szczegétowe roz-
wigzania musiatyby np. zawierac zapisy zapobiegajace przetozeniu sie tych wyzszych stawek na wzrost
czynszow w wynajmie dtugoterminowym. Koncentrujgc sie na ustosunkowaniu sie do pomystéw pty-
nacych z Ministerstwa Finanséw, pomijamy tutaj tez inne pomysty dotyczgce mozliwych zmian, ktére
wzmacniatyby finanse samorzadowe. Pomysty te bedg wkrétce prezentowane w odrebnym raporcie
Fundacji Batorego.

Jeszcze raz podkreslamy, ze tak niektdre nadzieje na pozytywne zmiany wynikajgce z propozycji Mini-
sterstwa Finanséw, jak i cze$¢ naszych obaw mogg by¢ na wyrost. Petniejsza ocena bedzie mozliwa,
kiedy propozycje nabiorg bardziej konkretnych ksztattéw. Ale cze$¢ z nich wydaje sie godna rozwaze-
nia i dalszej nad nimi pracy.
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