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Rola samorzqdu w rozwoju Polski

Wynegocjowana w 2003 roku nowa, obowigzujgca do dzi$ ustawa o dochodach JST zaktadata zwiekszenie wiel-
kosci dochoddw wtasnych, w tym udziatéw we wptywach z podatkéw PIT i CIT, przy jednoczesnym zmniejszeniu
zakresu dotacji i likwidacji czesci drogowej subwencji ogdlnej. Rezultatem miato by¢ zwiekszenie samodzielnosci
finansowej JST oraz silniejsze powigzanie sytuacji finansowej JST z koniunkturg gospodarcza panstwa.

Polska reforma samorzagdowa wyznaczyta spotecznosciom lokalnym i regionalnym wiele istotnych zadan, wsrod
ktérych jednym z najwazniejszych jest rozwdéj lokalny i regionalny. Swiadczg o tym liczby — wydatki inwestycyjne
budzetéw zdecentralizowanych wyniosty w okresie od 2004 do 2019 roku az 510 mld zt (narastajgco), a zatem
wiecej niz wydatki inwestycyjne budzetu centralnego. Eksperci w raporcie dla MIiR zaliczyli do kategorii
rozwojowych nie tylko wydatki inwestycyjne, szacujac, ze potowa dziatan rozwojowych sektora publicznego to
przedsiewziecia JST, a druga potowa — $rodki budzetu panstwa i funduszy celowych.

Wtasny ,,potencjat inwestycyjny” samorzaddéw (nadwyzka operacyjna brutto) wynidst w tym okresie 229,5 mid
zt, co oznacza, ze tg kwote samorzgdy mogty przeznaczaé bgdz bezposrednio na finansowanie kolejnych inwestycji
lub na sptaty zobowigzan (kredyty, obligacje), zacigganych na realizowane inwestycje. Znaczna cze$¢ zaciggnietych
zobowigzan (116 mld) zostata juz sptacona z nadwyzki operacyjnej, powodujgc, ze skumulowana nadwyzka
operacyjna netto wyniosta w ciggu tych 16 lat tylko 113,4 mld zt. Do sptacenia na koniec 2019 roku pozostawato
ok. 82,0 mld zt. Z podsumowania danych zamieszczonych ponizej wynika, ze lokalni i regionalni gospodarze
pozyskali na inwestycje z innych zrédet (gtéwnie z funduszy UE) ponad 175 mid zt.

Biorgc pod uwage te proporcje trzeba wyraznie stwierdzi¢, ze kazde zmniejszenie nadwyzki operacyjnej pod-
sektora samorzgdowego w danym roku bedzie oznaczato odpowiednio potencjalne zmniejszenie poziomu
inwestycji JST (mniej srodkow na udziaty wtasne i mniejsza mozliwosc¢ sptat zobowigzan w tym roku). Spowoduje
to takze spadek wptywdw podatkowych budzetu panstwa (w tym zwtaszcza z podatku VAT).

1. Dochody
Struktura dochodéw JST ulegta w ostatnich latach istotnej zmianie: silnie spadt udziat dochodéw wtasnych i sub-
wencji, a najwiekszg ich czescig staty sie — pierwotnie najmniejsze — dotacje:
e udziat dochoddow wtasnych (bez PIT i CIT) spadt z 29,6% do 24,7%,
e udziat wptywow z udziatéw w podatkach panstwowych (PIT i CIT) wzrdst z 21,9 do 24,1%,
e udziat subwencji ogdlnej spadt z 34,2 do 22,2%,
e udziat dotacji wzrdst z 14,3 % do 29,1 %.

Oznacza to powazne ograniczenie samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.
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Dochody wiasne

Relatywnie niska dynamika klasycznych dochodéw wtasnych byta spowodowana kilkoma czynnikami, do ktérych
zaliczy¢ trzeba przede wszystkim:

¢ zmiany ustawowe w podatkach i optatach lokalnych (gtéwnie nowe ulgii zwolnienia w podatku od nieruchomosci),

¢ niewielka waloryzacja stawek maksymalnych przez ministra finanséw?,

o kolejne fazy przeksztatcenia uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci, powodujgce spadek dochodéw z majatku,

e ulgi i zwolnienia w podatkach lokalnych, udzielane przez wtasciwe organy JST w ramach lokalnej polityki podat-
kowej (gtdwnie tym ptatnikom, ktdrzy nie byli w stanie ich zaptacic).

Najlepsza dynamike — mimo zatamania w latach 2008-11, spowodowanego zmianami ustawowymi? — wykazat udziat
JST we wptywach budzetu panstwa z podatku PIT, ktéry wzrdst z 15,1 mld zt w roku 2004 do 56,1 mid w 2019 (tzn.

o ponad 270%). W latach 2015-2019 przyrost wynidst 18,0 mlid zt (z 38,1 mld do 56,1 mid zt).
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Niestety zmiany ustawowe z lipca 2019 r., pogtebione przez pandemie, spowodowaty ponowny spadek dochodéw
JST z udziatu we wptywach z podatku PIT, co juz w roku 2020 oznacza powazny cios dla budzetéw samorzgdowych.

Mniejsze, cho¢ wazne dla wojewddztw, znaczenie miat wzrost udziatu JST we wptywach z podatku CIT: z 6 mid zt
w roku 2004 do 10,9 mid w 2019 (tzn. o ok. 82 %).

Subwencja ogdina

Maleje znaczenie zasilania opartego na redystrybucji srodkéw finansowych z budzetu panstwa w formie subwencji
ogolnej, w tym przede wszystkim jej najwazniejszego sktadnika - czesci oswiatowe;.

W odniesieniu do czesci oswiatowej subwencji ogdlnej w ustawie z 2003 roku utrzymano zasade, w mys| ktorej czesc
zadan oswiatowych byfa realizowana ze srodkéw otrzymywanych z budzetu panstwa, a czes¢ z dochodéw wiasnych.
Zatozono, ze subwencja ,bedzie ustalana corocznie w ustawie budzetowej, w wysokosci tgcznej kwoty czesci
oswiatowej subwencji ogdlnej, przyjetej w ustawie budzetowej w roku bazowym, skorygowanej o kwote innych
wydatkdw z tytutu zmiany realizowanych zadarn o$wiatowych”?

"W okresie 2004-2018 stawki maksymalne wzrosly: dla gruntéw pod dziatalno$¢ gospodarcza — 0 44%, dla gruntéw pozostatych — 0 55%, dla budynkéw mieszalnych —
048%, dla budynkéw pod dziatalno$¢ gospodarcza — 0 33%. W roku 2019 ww. stawki maksymalne wzrosty wzgledem roku 2018 o kolejne 1,6%.

2 Patrz: zatacznik nr 1 - oprac. na podstawie informacji MF o dochodach JST w latach 2009-2011

3 druk sejmowy nr 1732 z 3 lipca 2003 roku (uzasadnienie);
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Dynamika wzrostu subwencji oswiatowej byta w latach 2004-2019 ponad dwukrotnie nizsza niz tempo wzrostu
dochoddw wtasnych:
e dochody wtasne (razem z PIT i CIT) wzrosty z 47,1 do 135,8 mld zt (0 188 %),
e cze$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej wzrosta z 25,1 mld do 46,9 mlid zt (o 87 %).
Relacja kwoty subwencji oswiatowej do wydatkéw budzetu panstwa zmieniata sie okresowo w czasie, oscylujac
miedzy 12,69% a 11,04% (w 2019 wyniosta 11,32%).
Relacja subwencji do PKB — spadata, w przyblizeniu liniowo w czasie, z 2,72% do 2,06% czyli zmalata o prawie 25%
wartosci poczatkowej.
Dane powyzsze sg przedstawione szczegétowo na wykresie.
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W tym samym czasie BIEZACE wydatki JST na o$wiate wzrosty ponad dwukrotnie (az do 227 % wartosci z roku
2004) co zostato spowodowane wzrostem kosztéw jej prowadzenia, a ich szybszy wzrost w latach 2017-2019 byt
zwigzany ze zmiang zasad finansowania oswiaty i z reforma edukacji z roku 2015.

W omawianym okresie nastgpita tez utrata pierwotnego znaczenia przez system korekcyjno-wyréwnawczy, zwilaszcza
dla wojewddztw? i powiatéw. Zostato to spowodowane niesystemowym charakterem przyjetych jeszcze w 1999 roku,
czysto arytmetycznych rozwigzan. System gminny, zawierajacy podwdjny mechanizm wyréwnawczy (réwniez w czesci
oswiatowej), zostat oparty na merytorycznych kryteriach, dlatego jeszcze dziata, choc¢ takze wymaga pilnej aktualizacji.

Dotacje

W ciggu omawianych 16 lat kwota dotacji dla JST wzrosta z 13,1 do 81,0 mld zt, czyli ponad szesciokrotnie.

Wzrost dotacji celowych byt zwigzany z przekazaniem samorzgdom gminnym nowych zadan z zakresu administracji
rzadowej, zwtaszcza w dziedzinie polityki spotecznej (wyptata swiadczenia 500+). W omawianym okresie dotacje
celowe na zadania rzagdowe wzrosty z 8,0 do 53,1 mid zi, to znaczy ponad sze$¢ i p6t raza.

Dotacje na zadania wtasne wzrosty w tych latach z 3,6 do 6,9 mid zt, czyli mniej niz dwukrotnie. W wiekszosci (%) sg
to dotacje na zadania biezgce. Dotacje inwestycyjne w tej grupie wyniosty w catym okresie 2004-19 tgcznie 24,6 mld zt.

Srodki na inwestycje w formie dotacji samorzady pozyskiwaty takze z innych zrédet (z dotacji na zadania zlecone, na
zadania powierzone przez administracje rzagdows i inne JST, z funduszy celowych i w ramach pomocy miedzy JST).

4 Wyrok TK z dnia 4 marca 2014 r. (K 13/11)



tacznie w catym omawianym okresie samorzady pozyskaty w ten sposdb 26,9 mid zt, z czego prawie potowe w formie
transferow miedzy JST (13 mid zt), a 7 mld zt z funduszy celowych. Gwoli Scistosci trzeba zaznaczy¢, ze niemate kwoty
na inwestycje byty kierowane do spotecznosci lokalnych z pominieciem budzetow JST, np. do spoétek dziatajgcych
w gospodarce komunalnej, nie tylko w formie dotacji, lecz takze jako pozyczki lub inne rodzaje wsparcia (NFOSIGW,
programy BGK, tanie gwarancje).

Dotacje rozwojowe sg wyodrebniane w sprawozdaniach resortowych od 2009 roku (wczesniej byty ujete w innych
pozycjach, gtéwnie jako ,,Srodki z innych Zzrédet zagranicznych” w dochodach wtasnych JST: biezgce — § 270, majgtkowe
—§629). Definicje i okreslenia mocno sie zmieniaty. Poczgtkowo dotyczyty projektéw realizowanych z udziatem srodkéw
unijnych w ramach NPR na lata 2004-2006 oraz Wspdlnej Polityki Rolnej, pdzniej ewoluowaty az do obecnego zapisu:
"Dotacje celowe w ramach programéw finansowanych z udziatem srodkéw europejskich oraz srodkéw, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 3 pkt 5 lit. a i b ufp, lub ptatnosci w ramach budzetu srodkéw europejskich, realizowanych przez JST".

Dynamika korzystania z tych sSrodkéw i dotacji jest nierownomierna; zalezy od zaawansowania programéw operacyj-
nych, najpierw ZPORR, potem sektorowych i regionalnych, w ramach kolejnych , perspektyw finansowych” UE.

W ciggu omawianych 16 lat JST otrzymaty tagcznie bezzwrotne Srodki ze zrédet zagranicznych w kwocie 174,4 mid zt,
z czego 134 mid stanowity Srodki na inwestycje.

W roku 2019 dotacje rozwojowe stanowity blisko 6,4% tagcznych dochoddéw JST, w wiekszosci ze srodkéw Unii Euro-
pejskiej. Byly to gtéwnie dotacje inwestycyjne (5,0% wszystkich dochoddw JST).

Role dotacji w systemie dochoddw JST dobrze przedstawia wykres obrazujgcy relacje miedzy ich réznymi rodzajami;
nalezy przy tym pamietac, ze znaczna wiekszo$¢ dotacji na zadania zlecone to obecnie Srodki kierowane przez rzad do
mieszkancow za posrednictwem gmin, ktore je tylko wyptacajg (500+). Dodatkowo pokazano tu zagraniczne srodki
bezzwrotne zaliczane do dochoddéw wtasnych (w tym w latach 2004-2008 srodki ZPORR).
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2. Wydatki

W ostatnich latach obserwujemy znaczny wzrost wydatkéw JST, zaréwno w grupie wydatkdw biezgcych jak i
inwestycyjnych. Jest to z jednej strony wynikiem zwiekszenia zakresu zadan oraz poziomu inwestycji, z drugiej
jednak efektem znacznego wzrostu wiekszosci kosztow wykonywania zadan.



Wydatki biezgce — szybki wzrost kosztéw w ostatnich 4 latach

Skale problemu obrazuje zwiekszenie wydatkéw biezacych JST w podstawowym sktadniku kosztéw realizacji zadan
w okresie od 2015 do 2019 r., jakim s3 ptace wraz z pochodnymi, ktore wzrosty o 18,43 mld zt (z 71,44 mid do 89,87
mild zf). Oznacza to, ze caty wzrost wptywow z udziatu w podatku PIT w tym samym czasie nie wystarczyt nawet na
sfinansowanie wzrostu wynagrodzen w podsektorze samorzadowym, ktory jest najwiekszym pracodawca w Polsce.

Na ponizszych wykresach zobrazowano w takiej samej skali wzrost dochoddéw z PIT i wzrost wydatkéw biezgcych:
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Warto zaznaczy¢, ze w r. 2019 liczba pracownikéw administracji samorzadowej nie wzrosta, a przecietne wynagro-
dzenie brutto wzrosto wg GUS o 237 zt. Byto przy tym nizsze o 1500 zt od przecietnego wynagrodzenia brutto w cen-
tralnych urzedach administracji rzgdowej, ktére w 2019 r. wzrosto o 450 zt . Oczywiscie wydatki ptacowe JST obejmuja
wszystkich pracownikéw samorzadowych, a nie tylko urzednikdw administracji, ale ich wzrost NIE WYNIKA z rozrostu
administracji. Same tylko koszty zatrudnienia pracownika na pfacy minimalnej wzrosty w roku 2019 o 461 zi.

W ostatnich latach (2015-2019) mnoz3 sie inne czynniki, ktére powodujg wzrost kosztéw biezacych funkcjonowania
podsektora samorzadowego. Nalezg do nich: ceny energii (0 45%), materiatdw i ustug (wzrost 0 11,1 mld zt), optaty
za korzystanie z zasobow wody itp. Przektada sie to nie tylko na wydatki biezgce JST, ale takze na poziom cen lokal-
nych ustug publicznych, zwtaszcza w transporcie publicznym, ktéry jest w ponad 50% dotowany z budzetow JST.

Wsrdd ustug swiadczonych na rzecz mieszkancow szczegdlne miejsce zajmuje odbidr i zagospodarowanie odpadéw
komunalnych. Zgodnie z prawem ustuga ta jest finansowana z optaty ponoszonej przez mieszkancéw i innych wytwor-
cow Smieci. Trzeba jednak podkresli¢, ze koszty tego zadania rosng bardzo szybko z przyczyn niezaleznych od gmin, a na
ich wzrost sktadaja sie:

a) drastycznie rosngce koszty zagospodarowania odpaddw przez instalacje regionalne, wynikajgce z: nowych obo-
wigzkéw, ograniczenia czasu magazynowania odpaddw, wzrostu kosztow sktadowania, trudnosci ze zbytem surowcéw
wtdérnych, zakazu sktadowania frakcji energetycznej oraz monopolu RIPOK;

b) wzrost kosztéw systemu odbierania odpaddéw (wzrost kosztéw pracy, wzrost cen energii i nastepstwa nowych
standardow selektywnej zbiorki: wymiana pojemnikow i zbidrka dodatkowych frakgji);

c) ryzyko prawne dziatalnosci gospodarczej wynikajgce z szybkich (czasem nieprzewidywalnych) zmian prawa -
przedsiebiorcy ryzyko wkalkulowujg w oferty przetargowe.

Wymienione czynniki wzrostu kosztéw zagospodarowania Smieci majg swoje zrédto w braku rozwigzan systemo-
wych w tej dziedzinie. Do tego celu nie wystarczy dorazna nowelizacja ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w
gminach. Niezbedne jest stworzenie kompleksowego systemu zagospodarowania odpadéw komunalnych, ktéry -
oprécz spojnych przepiséw kilku tworzacych go ustaw - spowoduije:



e zwiekszenie zainteresowania obywateli segregacjg, w tym w osiedlach budownictwa wielorodzinnego,
e zagospodarowanie frakcji energetycznej,
e stworzenie rynku odbiorcédw odzyskiwanych surowcéw wtdrnych oraz
o wyegzekwowanie odpowiedzialnosci producentéw réznych towaréw i opakowan.

Dla uzupetnienia obrazu wydatkdw biezgcych JST konieczne jest jeszcze wskazanie niszczagcego efektu narzucenia JST
(powiatom, miastom na prawach powiatu i wojewddztwom) przejmowania dtugéw i strat szpitali. Samorzady nazwano
,organami zatozycielskimi” szpitali, ktérych nigdy nie zaktadaty i na ktérych funkcjonowanie majg znikomy wptyw: nie sg
dysponentami srodkéw NFZ, nie majg wptywu na pensje w stuzbie zdrowia ani na zakres i wycene swiadczen naleznych
z ubezpieczenia zdrowotnego. Obcigzanie ich dtugami szpitali urgga zasadom sprawiedliwosci spotecznej. W dwdéch po-
wiatach przejete zobowigzania sg wyzsze niz cata nadwyzka operacyjna, wypracowana przez nie od poczatku istnienia!

tacznie JST, tylko od roku 2011, sptacity ponad 965 min zt zobowigzan szpitali, a takze pokryty ponad 1,83 mid zt

ich strat. Ponizsza tabela przedstawia dynamike sptat zobowigzan i strat SP ZOZ [mIn PLN]

Rok 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
splaty strat (dziat 851, § 416) 5918 | 1294 1359|1316 120,2| 146,6 | 1464 | 11,7 | 316,3
splaty zobowiazan (dziat 851, §§ 489, 4901491) | 11,8 | 11,1 4422|1312 |154,7 | 27,7 | 733 | 96,8 | 16,9

Dramatyczna sytuacja w oswiacie

W osobnym raporcie w 2019 r. przedstawilismy sytuacje w oswiacie, w tym gwattowny wzrost luki finansowej
sektora (réznicy miedzy wydatkami biezgcymi a dochodami biezgcymi) w latach 2017-2019.

W wyniku wprowadzenia w 2004 roku nowych zasad finansowania JST powstata sytuacja, w ktore;j:
- subwencja oswiatowa wyniosta 25,08 mld zt, a tgczne dochody biezgce oswiaty - 25,74 mid zt,
- wydatki biezgce JST na oswiate - 34,05 mld zt, w tym tgczne wydatki ptacowe - 25,52 mid zt.

W efekcie doptata z wtasnych srodkéw JST do subwencji powiekszonej o inne dochody biezgce oswiaty, wyniosta w
2004 r. 8,31 mld zt (33,1% kwoty subwencji). Subwencja pokrywata wéwczas 98% wydatkéw ptacowych.

Strukture finansowania wydatkéw oswiatowych obrazuje ponizszy wykres:

struktura finansowania zadan oswiatowych
dane w relacji do wydatkéw na oswiate ogdtem
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Niska dynamika wzrostu subwencji oswiatowej w kolejnych latach, a zwtaszcza jej niedoszacowanie w latach 2017-
19 oraz niedofinansowanie kosztéw reformy edukacji spowodowaty, ze w r. 2019 subwencja wystarczyta juz tylko na
84% wydatkow osobowych (w tym gtéwnie ptacowych), na ktérych poziom samorzady nie majg zadnego wptywu.

Luka finansowa oswiaty (rozumiana jako doptata z wtasnych $rodkéw do kosztéw biezgcych edukacji) stanowita
55,3% otrzymanej subwencji szkolnej, osiggajac 25,94 mid zt.
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Luka finansowa w oswiacie
réznica dochodéw i wydatkéw biezgcych w oswiacie , JST razem
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Luka finansowa jest silnie zréznicowana w réznych kategoriach JST (dane dla 2019 r.): w powiatach wynosi 11,8%, w
wojewddztwach — 39,4%, w gminach wiejskich — 56,2%, w gminach miejsko-wiejskich — 68,6%, w gminach miejskich —
83,3%, a w miastach na prawach powiatu — blisko 65,3%.

Trzeba dodatkowo zaznaczyé, ze w latach 2017-19 wzrosty ponad dwukrotnie (tgcznie o ponad 6 mld zt) nieobjete
subwencja i powyzszym wykresem wydatki majatkowe w oswiacie, ktére wynikaty z koniecznosci dostosowania szkot,
zwtaszcza podstawowych, do wymogdéw reformy.

Sytuacja oswiaty w coraz wiekszym stopniu rzutuje na ogdlny stan finanséw JST, ograniczajac nie tylko mozliwosci
finansowania rozwoju lokalnego, ale takze obnizajac jakos$¢ lokalnych ustug publicznych.

Inwestycje JST — gtdwny czynnik napedowy rozwoju Polski lokalnej i regionalnej

Gtéwnym wyznacznikiem stanu finanséw JST, zwigzanym z ich rolg w polityce rozwoju, jest poziom_inwestycji. Na
przestrzeni omawianych 16 lat wydatki inwestycyjne JST osiggnety az 543 mld zt, z czego 117 mld sfinansowane zostato
z bezzwrotnych srodkéw zagranicznych, 46,3 mld z dotacji inwestycyjnych ze Zrédet krajowych a reszta - ze sSrodkéw
wtasnych i z finansowania dtugiem (kredyty, obligacje).

Dynamike inwestycji JST obrazuje ponizszy wykres:
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Wzrost wptywdw z PIT i innych dochoddw wtasnych przyczynit sie do wygenerowania w 2019 r. w budzetach JST nad-
wyzki operacyjnej netto w kwocie 14,1 mld zt, przeznaczanej na rozwdj. Wydatki inwestycyjne JST wyniosty w ub. roku
jednak o 2 mld mniej niz w roku 2018, czyli 49 mld zt. Byto to mozliwe dzieki wydatkowaniu ok. 14,9 mld inwestycyjnych
dotacji unijnych oraz zaciggnieciu nowych zobowigzan, zwiekszajgcych dtug JST w 2019 o ok. 5,9 mid zt.

3. Nadwyzka operacyjna — mozliwosci rozwojowe

Jak to juz wykazano we wprowadzeniu na potencjat rozwojowy JST sktadajg sie trzy elementy:

e potencjat wtasny (nadwyzka operacyjna),
e wsparcie zewnetrzne (dotacje, zwtaszcza z funduszy UE),

o finansowanie zwrotne, uzaleznione od zdolnosci kredytowej i od mozliwosci obstugi dtugu (zalezna od

relacji NO do dochoddéw biezgcych bez dotacji).

Z analizy dynamiki zmian nadwyzki operacyjnej w okresie zwiekszonych inwestycji JST (2004 — 2019) wynika, ze
wtasny potencjat rozwojowy ksztattuje sie odmiennie w réznych kategoriach JST, a ponadto znaczne réznice wystepuja
takze w obrebie kazdej z kategorii. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze potencjat ten wynika z roznych uwarunkowan lokalnych
i musi by¢ rozpatrywany indywidualnie. Wbrew obiegowym opiniom sg ,bogate” i ,biedne” miasta na prawach

powiatu, ,bogate” i ,,biedne” gminy, ,bogate” i ,biedne” powiaty.

Samorzady od poczatku korzystaty z instrumentéw dtuznych, przede wszystkim w okresie, gdy miaty do dyspozyciji
znaczne $rodki z funduszy UE (najpierw przedakcesyjnych a nastepnie strukturalnych), dlatego do analiz przysztych zdol-
nosci rozwojowych miast, gmin, powiatéw i wojewddztw w najblizszych latach trzeba braé pod uwage stabilne w dtuz-
szych okresach wartosci nadwyzki operacyjnej brutto, pokazujgce usrednione ,potencjalne” mozliwosci finansowania
rozwoju oraz nadwyzke operacyjng netto, ukazujaca te zdolnosci ,,punktowo” w danym roku. Zmiany dynamiki nadwyz-
ki operacyjnej w latach 2007-2019 dla gmin, miast na prawach powiatu i powiatow tacznie obrazuje ponizsza tabela:

rok 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
Nadwyzka operacyjna 14,966 | 14,929 | 10,055| 8,467 | 9,482 | 9,905 12,748 | 14,747 | 16,193 | 18,620 | 18,816 | 20,034
nadwyzka operacyjna netto 8,760 9,390| 4,858| 1,609| 0417| 0,149| 1,503| 7,332 | 8,582|11,496 11,372 | 12,243

Dane w tabeli pokazujg charakterystyczny dla perspektywy finansowej UE w latach 2007-2013 przebieg zmian
tych wielkosci z wyraznym minimum w latach 2010-2013, zwigzanym z wiekszg aktywnoscig projektowa JST w
tym czasie. Nadwyzka operacyjna , netto” w latach 2011-2012 spadta nawet do wartosci bliskich zeru co oznacza,
Ze patrzac globalnie catos¢ wypracowanych kwot nadwyzki operacyjnej zostata w tych latach wykorzystana na

nowe projekty i na spfaty zacigganych zobowigzan z nimi zwigzanych.
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Widac tez wyraznie zupetnie inny przebieg zmian ww. wartosci w okresie kolejnych wieloletnich ram finansowych UE,
czyli w latach 2014-2020. Obecny ,,cykl inwestycyjny” opdznit sie i ma znacznie mniejsza ,, wzgledng” intensywnos¢.
Jednym z powoddw tej zmiany jest wprowadzony od 2014 roku w ustawie o finansach publicznych indywidualny
mechanizm ograniczania kwot sptat dtugu przy uchwalaniu budzetéw JST. Skutek tej zmiany, w potgczeniu z wzglednie
wysokim poziomem dfugu do sptaty, wynikajacym gtéwnie z duzej aktywnosci inwestycyjnej JST w latach 2007-2013,
utrudnia obecnie samorzgdom podobnie intensywne jak poprzednio wykorzystywanie srodkéw z UE. Dodatkowo
w roku 2018, a zwfaszcza w 2019 widaé wyraZnie zwigzane ze znaczagcym wzrostem wydatkdow biezgcych zmniejszenie
tempa wzrostu nadwyzki operacyjnej (NO netto w 2019 roku spada nawet nominalnie).

Petna analiza wypracowywanego w rdznych typach JST poziomu nadwyzki operacyjnej prowadzi do bardzo
interesujgcych wnioskéw systemowych, ale oczywiscie przekracza zakres niniejszego syntetycznego opracowania.

4. Zadtuzenie JST

Zadtuzenie podsektora samorzagdowego, wynoszgce na koniec 2019 r. ok. 82,0 mld zt, ma scisty zwigzek z poziomem
inwestycji w relacji do nadwyzki operacyjnej. Wynika to z ustawowej zasady zréwnowazenia dochoddéw i wydatkow
biezgcych JST, wedtug ktérej wydatki majgtkowe, co do zasady, mogg by¢ ponoszone tylko z nadwyzki operacyjnej,
powiekszonej o dochody majgtkowe, dotacje majgtkowe z innych zrédet oraz kredyty i inne srodki zwrotne i bezzwrotne.

Znaczacy wptyw na wielko$¢ dtugu JST w Polsce ma dynamika wykorzystania srodkow z funduszy UE. Dodatkowym
czynnikiem, ktdry zdecydowat o duzej dynamice wzrostu zadtuzenia w poprzedniej perspektywie finansowej polityki
spadjnosci UE byt spadek dochoddw z udziatu JST w podatku PIT, ktory wystgpit wskutek zmian ustawowych doktadnie
w latach zwiekszonego wysitku inwestycyjnego. W tym okresie (2009-2011) dynamika przyrostu zadtuzenia wynosita
ok. 10 mld zt rocznie.

Z podobna sytuacjg mamy do czynienia obecnie, w okresie realizacji wielu projektéw z nowe] perspektywy finansowej
UE: przyrost zadtuzenia w latach 2018/2017 wynidst ok. 7,5 mld zt. a w latach 2019/2018 ok. 5,9 mld zt. Poczgtkowo na
rok 2019 zaplanowany byt wiekszy wzrost diugu - o ok. 11,5 mld zt, jednak nie nastgpit w tej skali, bo na inwestycje
wydano tylko 51,1 mld zt, zamiast planowanych 65 mld. Zadtuzenie JST w 2019 r. osiggneto 82,0 mld zt. Wyrazny spadek
nadwyzki operacyjnej w znacznej czesci JST wymusza na samorzgdach zwiekszanie kwot zobowigzan i przesuwanie ich
sptat na pdzniej. Mozliwosci spfat dtugu w najblizszych latach w wielu gminach i powiatach sg juz na wyczerpaniu.

Aktualnie JST od roku 2011 sptacajq rocznie 9-11 mid zobowigzan i utrzymanie tego poziomu sptat prognozowane
jest do 2025.

5. Nadwyzka operacyjna netto — przyszte mozliwosci rozwojowe

Polityka finansowa, w tym kredytowa, polskich samorzaddw jest bardzo zréznicowana. W zaleznosci od sposobu jej
prowadzenia nadwyzka operacyjna byta uzupetniana w réznym stopniu dotacjami oraz kredytami, co ma wptyw na
wielkos¢ Srodkéw, jakimi JST obecnie dysponuja na rozwdj.

W poréwnaniu z rekordowym pod wzgledem poziomu inwestycji rokiem 2018 (52 mid zt) plan na rok 2019 byt jeszcze
wyzszy (65 mld zt), jednak zostat wykonany w kwocie tylko 51,1 mld zt. Nadwyzka operacyjna netto, liczona dla
wszystkich JST tacznie, po wczesniejszym trendzie wzrostowym pierwszy raz spadta w roku 2019 o 240 min, a na rok
2020 prognozowany jest dalszy spadek. W grupie gmin i miast na prawach powiatu tacznie NO netto w roku 2019
zmalata w odniesieniu do roku 2018 0 1,27 mld zt. (-11,5% wartosci z 2018 r.)

Na koricu 2019 roku 29 JST miato ujemng wartos¢ nadwyzki operacyjnej, z tego: 6 gmin miejskich, 10 gmin miejsko-
wiejskich, 10 gmin wiejskich, 2 powiaty i 1 miasto na prawach powiatu.

Jednoczesnie w tym samym roku ujemng wartos¢ nadwyzki operacyjnej netto miato 357 JST, z tego: 40 gmin
miejskich, 96 gmin miejsko-wiejskich, 186 gmin wiejskich, 28 powiatéw i 11 miast na prawach powiatu.

Liczba samorzaddw z ujemng wartoscig NO netto sukcesywnie rosnie z roku na rok: od liczby 199 JST tgcznie w 2016
roku do 357 JST w 2019 r. Na ten wzrost liczby sktadajg sie dwie przyczyny: rosngca w latach 2017-2019 aktywnos¢
inwestycyjna i mniejsze niz w poprzednie]j perspektywie finansowej UE poziomy NO brutto samorzaddw, w potaczeniu
ze znaczacym wzrostem ich wydatkéw biezgcych w ostatnich latach. Opisane zjawisko niewatpliwie bedzie miato
znaczacy wplyw na zdolnos¢ inwestycyjng samorzadow, a takze na mozliwosci petnego wykorzystania potencjalnie
dostepnych srodkéw z UE w kolejnych latach.

To tez wyrazny sygnat do pilnego podjecia postulowanej od wielu lat modyfikacji systemu finanséw samorza-
dowych w celu usprawnienia jego funkcjonowania.



6. Potrzeby inwestycyjne

Malejacy potencjat rozwojowy JST przypada na okres rosngcych oczekiwan mieszkancow, ktérzy domagajg sie
szybszej budowy i modernizacji lokalnej infrastruktury oraz lepszej jakosci ustug publicznych.

Oprocz trudnej sytuacji finansowej na ograniczenie mozliwosci rozwojowych wptywajg tez skutki ztej ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a przede wszystkim ogromne koszty niekontrolowanej urbanizacji
obszaréw podmiejskich. Niestety apele samorzagddw o zmiane tej sytuacji, wspierane gtosami ekspertéw, od wielu lat
pozostajg niezrealizowane.

Dzieki opracowaniom wykonanym na zlecenie MIiR, zaprezentowanym w kwietniu ub. r., wiadomo, ze oszaco-
wane na lata 2020-27 potrzeby inwestycyjne gmin w zakresie wodociggow i kanalizacji wynoszg co najmniej 93
mld zt. Zdaniem autoréw (M. Bitner, J. Sierak i in.) potrzeby gmin w zakresie gospodarki odpadami wynosza netto
25 mld zt. Raport szacuje rdwniez potrzeby inwestycyjne dla drég wojewddzkich na poziomie ok. 51 mid zt. Daje
to razem kwote 169 mld zt netto.

Biorgc pod uwage relacje miedzy wydatkami na drogi wojewddzkie oraz gminne i powiatowe mozna w przybli-
zeniu oszacowad, ze na drogi lokalne potrzeba co najmniej 100 mid zt. Bardzo kosztowny jest takze transport
publiczny, ktéry nie byt przedmiotem opracowania, a ktdrego potrzeby inwestycyjne — zwtaszcza wobec wymo-
gow ustawowych oraz uwarunkowan technicznych — trzeba oszacowac¢ na podobnym poziomie. Do tego docho-
dzg inwestycje niezbedne dla rozwoju infrastruktury spotecznej. Nalezy postulowac, by takze te sektory gospo-
darki komunalnej objg¢ podobnymi badaniami.

Tymczasem przyszta nadwyzka operacyjna netto - jak wynika z danych prognostycznych, publikowanych przez MF -
wyniesie do 2028 r. ok. 185 mld zt (co dodatkowo moze okazac sie - w zwigzku ze skutkami epidemii - optymistyczng
prognozg), zatem bez wzmocnienia finanséw JST, przy spadku dotacji z funduszy UE, realizacja w najblizszych latach
potrzeb inwestycyjnych, wynikajgcych z oczekiwan mieszkancow i polityki rzadu, nie bedzie mozliwa.

A przed samorzgdami wcigz pojawiajg sie nowe wyzwania, do ktorych trzeba zaliczy¢ przede wszystkim lokalng
energetyke ze zrédet odnawialnych, ochrone klimatu oraz czystos¢ powietrza. Nie bez wptywu na ich realizacje
pozostang nierozpoznane jeszcze do konca skutki trwajgcej pandemii koronawirusa.

7. Przewidywane skutki wprowadzonych w roku 2019 i 2020 zmian w podatku PIT

Oszacowane wedtug podanych przez projektodawcow ocen skutkéw regulacji ubytki we wptywach z udziatéw JST
w podatku PIT wyniosg rocznie tacznie blisko 7,5 mid zt, nie liczac przysztych skutkéw likwidacji OFE.

Przy statym wzroscie poziomu wydatkéw w opisanej powyzej skali, ubytki te spowodujg dalszy spadek nadwyzki
operacyjnej netto. W coraz wiekszej liczbie JST bedzie ona ujemna, co moze wymusi¢ w tych przypadkach
radykalne wyhamowanie, a w wielu miejscach nawet zablokowanie nowych inwestycji.

8. Podstawowe postulaty

W poczuciu odpowiedzialnosci za dalszy los najbardziej udanej z polskich reform ustrojowych, za
utrzymanie zdolnosci kreowania przedsiewzie¢ rozwojowych, zmierzajgcych do poprawy jakosci zycia
mieszkarnicdw gmin, miast, powiatéw i regiondw, oczekujemy, ze zostanie zagwarantowane:

a) zrekompensowanie ubytkdw we wptywach JST z udziatéw w podatku PIT,

b) zastgpienie odgdérnie rozdawanych dotacji celowych na zadania wtasne (fundusz drogowy, fundusz
inwestycji lokalnych) obiektywnym mechanizmem wspierania rozwoju lokalnego, np. w postaci czesci
rozwojowej subwencji ogélnej),

c) zwiekszenie wydatkow budzetu panstwa na edukacje i ochrone zdrowia, tak, aby zmniejszy¢ obcigzenie
spotecznosci lokalnych skutkami rosngcego niedoszacowania czesci oswiatowej subwencji ogdlnej oraz
niedofinansowania ochrony zdrowia przez NFZ.

Nalezy rowniez w petni pokrywac¢ koszty realizacji zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej oraz
przestrzegac zasady przekazywania wystarczajgcych srodkow na nowe zadania, rozumiane réwniez jako
zwiekszenie zakresu czy podnoszenie wymagan dla zadan juz realizowanych.
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Podsumowanie - Rozwdj czy stagnacja ?

Przedstawione w tym z koniecznosci skrotowym raporcie dane pochodzg przede wszystkim z baz danych
Ministerstwa Finanséw, dotyczacych wykonania budzetéw JST w latach 2004-2019, a takze z aktualnej bazy danych
pochodzacych z wieloletnich prognoz finansowych JST°. Dodatkowo postuzono sie danymi Eurostatu (dotyczacymi
kosztow pracy), GUS-u (dotyczacymi zatrudnienia w administracji publicznej) oraz dostepnych analiz rynkowych
(w zakresie wzrostu kosztodw ustug i cen materiatdow), a takze przygotowanym na zlecenie MIiR raportem nt. potrzeb
inwestycyjnych czesci podsektora samorzgdowego.

Obraz, jaki wytania sie z pobieznej analizy dostepnych danych, nie jest optymistyczny. Polski samorzad, przy
poszanowaniu zasady pomocniczosci, bedacej podstawg funkcjonowania panstw demokratycznych, zastuguje
na adekwatne do jego powinnosci wobec obywateli i osiggniec¢ traktowanie przez wtadze centralne. Wyrazamy
przekonanie, ze spotecznosci lokalne i regionalne powinny nadal aktywnie uczestniczy¢ w procesach rozwoju
kraju. Dlatego trzeba im zapewni¢ odpowiednie warunki tego uczestnictwa. W przeciwnym razie grozi nam
stagnacja, ktéra obréci sie takze przeciwko instytucjom centralnym. Malejace inwestycje samorzagdowe to
mniejsze wptywy z podatkéw VAT i CIT, a w dalszej perspektywie takze PIT. Zahamowanie rozwoju lokalnego i
regionalnego to stabsza Polska.

5 Dane - stan bazy danych na listopad 2020 roku.
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