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26 marca br. w siedzibie NIK w Warszawie odbyta si¢ konferencja prasowa z udziatem Prezesa NIK,
podczas ktdrej zaprezentowane zostaty wyniki dwoéch kontroli opartych na petnej wspétpracy z
samorzadami:

1. Wsparcie finansowe samorzadow przez panstwo w okresie reform podatkowych i odbudowy
gospodarki po epidemii COVID-19.

2. Prawidlowos$¢ zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego finansowania zadan
publicznych.

Prezes NIK Marian Banas$ na wstepie podkreslit, ze ,,jednq z podstawowych wartosci konstytucyjnych jest
decentralizacja wladzy publicznej i zapewnienie jednostkom samorzqdu terytorialnego mozliwosci
wykonywania zadari publicznych. Jej celem jest doprowadzenie do sytuacji, w ktorej duza czes¢ potrzeb
obywatelskich o charakterze publicznym rozstrzyganych bedzie mozliwie blisko obywateli i w ktorej to
mieszkaricy wspolnot samorzqdowych bedq posiadac na te rozstrzygniecia istotny wpltyw. Samorzqd
terytorialny uczestniczy zatem w sprawowaniu wtadzy publicznej, zas konstytucja zapewnia mu udziat w
dochodach publicznych odpowiednio do przypadajqcych im zadan. Niemniej jednak dostrzegajqc
problemy przed jakimi stanety samorzqdy w ostatnich latach NIK przeprowadzita, az dwie kontrole
systemowe dotyczqce wplywu dziatari paristwa na sytuacje finansowq samorzqdow.”

Prezes poinformowal réwniez, ze na skutek zmian 58% jednostek samorzadu terytorialnego zmuszona
byta zaplanowac deficyt operacyjny, a Warszawa byta dyskryminowana, a wrgcz pomijana przy podziale
srodkow dla samorzadéw. Premier przyznawat niektérym samorzadom srodki z rezerwy ogdlnej, a innym
odmawial wsparcia bez rzetelnego uzasadnienia podejmowanych decyzji. Tolerowany byt mechanizm
nierownego traktowania samorzadow przy przydzielaniu dodatkowego udzialu w podatku PIT do tego
stopnia, ze niektore samorzady otrzymywaly zaledwie kilka procent utraconych dochodéw, a niektore
kilkaset procent. Opracowywane byty przepisy pozbawiajace niektore jednostki naleznego im
wyréwnania dochodéw z tytutu podatku CIT. 118 jednostek samorzadu terytorialnego nie otrzymato ani
jednej ztotéwki z funduszu inwestycji lokalnych pomimo ztozenia odpowiednich wnioskéw. Srodki
otrzymywane z budzetu panstwa i rzadowych funduszy cz¢sto dzielone byly w sposob nieprzejrzysty 1
nietransparentny, a decyzje o ich przekazaniu samorzadom byty podejmowane dopiero w trakcie roku
budzetowego co utrudnialo samorzadom planowanie budzetu, ponadto wigkszos¢ przekazanych Srodkéw
byta dzielona uznaniowo.

Brak mozliwosci zaplanowania budzetu, brak zdolnosci inwestycyjnych i przede wszystkim
zachwiana konstytucyjna pozycja jednostek samorzadu terytorialnego — to glowne skutki zmian w
systemie podatkowym w latach 2019-2022. Ich wprowadzenie doprowadzito do uszczuplenia
dochodéw wlasnych samorzadow.

W ocenie NIK, konieczne jest stworzenie sprawiedliwego i przewidywalnego systemu finansowania,
ktory uwzgledniatby konstytucyjne gwarancje samodzielnosci finansowej samorzadéw oraz ich
rzeczywiste potrzeby.

Pozycja finansowa 1 ustrojowa samorzadow zostata powaznie nadszarpnigta w wyniku reform
podatkowych przeprowadzonych w latach 2019-2022. Zmiany te, polegajace mi¢dzy innymi na obnizeniu
stawek podatkowych 1 wprowadzeniu zwolnieri dla mtodych podatnikéw, doprowadzity do znaczacego
uszczuplenia dochodéw wiasnych JST, stawiajac pod znakiem zapytania ich finansowa samodzielnos¢
oraz zdolnos¢ do realizacji zadan publicznych.
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Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage na naruszenie konstytucyjnych zasad finansowania JST,
wskazujac na nieadekwatnos¢ systemu finansowania do gwarancji zapewnionych przez Konstytucj¢ RP.
Art. 167 ust. 11 4 Konstytucji RP gwarantuje bowiem samorzadom udzial w dochodach publicznych,
ktory powinien by¢ proporcjonalny do zadan i kompetencji natozonych na JST. Zmiany w zakresie zadan
1 kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego musza by¢ rownowazone odpowiednimi zmianami w
podziale dochodéw publicznych. Reformy podatkowe, mimo ze wprowadzane w celu stymulacji
gospodarki, nie zostaty odpowiednio zréwnowazone w kontekscie finansowania samorzadow, co stawia
pod znakiem zapytania ich zdolnos¢ do samodzielnego zarzadzania 1 realizacji zadan publicznych.
Efektem jest rosnace uzaleznienie samorzadow od ad hoc przyznawanych srodkéw, co zagraza zasadom
decentralizacji wtadzy publicznej 1 prawidlowego finansowania zadan publicznych. Co wigce],
mechanizmy wyplaty tych srodkéw, charakteryzujace si¢ duza uznaniowoscia, moga sprzyjac korupcji i
nieefektywnemu wykorzystaniu funduszy.

Wraz z kolejnymi zmianami w systemie podatkowym, rost odsetek samorzadoéw, ktére w uchwalach
budzetowych wykazywaly tzw. deficyt operacyjny. Deficyt ten jest réznica miedzy dochodami
biezacymi, a wydatkami biezacymi. Wystepowanie deficytu operacyjnego oznacza, ze samorzad
przyznaje si¢ do tego, ze ma niewystarczajace zasoby finansowe na podstawowe funkcjonowanie.
Nie ma wiec ich réwniez na rozwdj i inwestycje. O ile w 2018 r. tylko 57 JST (2% wszystkich
samorzadow) prognozowalo deficyt operacyjny, o tyle w 2023 r. na taki krok zdecydowalo si¢ juz
ponad 1600 JST (ponad 57 % wszystkich samorzadéw).

Istotny problem stanowi finansowanie zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej. Dotacje
przyznawane z budzetu pafistwa na te cele sa czgsto niewystarczajace, co zmusza samorzady do
doptacania z wlasnych, juz i tak ograniczonych, srodkéw. JST sa zobowigzane do realizacji tych zadan,
nawet przy niewystarczajacym ich finansowaniu. Taka sytuacja wptywa negatywnie na mozliwosci
samorzadow w zakresie realizacji innych, kluczowych zadan wiasnych, co bezposrednio przektada si¢ na
jakos¢ zycia mieszkancow i1 poziom Swiadczonych przez samorzady ustug publicznych. Na dodatek
aktualne rozwigzania prawne i funkcjonujaca sprawozdawczos¢ nie pozwalaja samorzadom ani
zaplanowacé w budzetach sSrodkow finansowych niewystarczajacych na pokrycie w petni kosztow
realizacji tych zadan, ani wykaza¢ w sprawozdawczos$ci budzetowej jaka to byta wartos¢. Mozna zatem
podaé¢ w watpliwos¢ realistycznos¢ budzetéw poszczegdlnych samorzadow, w ktorych niejako musza
ukrywac¢ planowane wydatki na zadania zlecone wiedzac, ze dotacja na ten cel bgdzie niewystarczajaca.

Za okres od stycznia 2019 r. do czerwca 2023 r. JST oszacowaly, ze ze Srodkéw wlasnych doplacily
ok. 4,3 mld zI do realizacji zadan zleconych. Aktualnie czesto jedynym sposobem uzyskania przez
samorzady pelnej rekompensaty wydatkow na realizacje zadan zleconych, jest droga sadowa
przeciwko Skarbowi Panstwa. Jest to jednak rozwiazanie czasochfonne i kosztowne.

Innym powaznym problemem poszczegdlnych samorzadow jest finansowanie zadan oSwiatowych.
Wprawdzie to zadanie wiasne JST, na ktdre otrzymuja stosowna dotacj¢ osSwiatowa, jednak samorzady
nie maja wplywu na wszystkie aspekty zwigzane z tym zagadnieniem 1 z tym zadaniem. NajczgsSciej to
poza samorzadami zapadaja kluczowe decyzje dotyczace kosztow realizacji zadan oswiatowych. Mowa
tutaj na przyktad o podwyzkach dla nauczycieli lub o braku zgody kuratoréw oswiaty na potaczenie lub
likwidacje¢ nierentownych szkot. Samorzady stajg si¢ wigc platnikiem dla rozwiazan, na ktorych
wprowadzanie nie maja wplywu.

Analiza sytuacji finansowej JST wskazuje, ze konieczne s3 pilne dziatania naprawcze, by odwrdcic¢
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negatywne skutki ostatnich reform podatkowych i zapobiec dalszemu pogliebianiu si¢ dysfunkcji w
systemie finansowania samorzadow. Wnioski ptynace z przeprowadzonej kontroli sa zbiezne z
postulatami prezentowanymi przez strong samorzadowa.

W ocenie NIK, system finansowania zadan publicznych przez JST wymaga gruntownej reformy.
Potrzebne sa nowe, sprawiedliwe 1 transparentne rozwigzania, ktore beda w petni odpowiadaly na
faktyczne potrzeby 1 mozliwosci finansowe samorzadéw, jednoczesnie respektujac konstytucyjne
gwarancje ich autonomii finansowej. Przyjete mechanizmy prawne powinny skutecznie zapobiegac
arbitralnemu i doraznemu finansowaniu samorzadow przez sferg¢ rzadowa. Reforma systemu
finansowania JST jest niezbgdna, by zapewnic ich stabilnos¢ finansowa oraz zdolnos¢ do samodzielnego 1
skutecznego realizowania zadar publicznych na poziomie lokalnym.

W latach 2020, 2021 i 2023 ograniczano wsparcie dla duzych jednostek poprzez stosowanie
kwotowych limitow. W ten spos6b dyskryminowano samorzady, ktore nie byly wcale jednostkami
najbardziej zamoznymi. W szczeg6lnym stopniu dzialania dyskryminujace dotyczyly Warszawy,
czyli jednego z miast najbardziej narazonych na utrate czesci dochodéw w wyniku wprowadzenia
programu Polski Lad.

W 2021 r. Minister Finansow, w porozumieniu z kierownictwem Kancelarii Prezesa Rady Ministrow 1
Prezesem Rady Ministréw, ustalil limit wsparcia dla gmin na takim poziomie, zeby cz¢$¢ dochodéw
utracita tylko Warszawa. W innych latach stratne byty takze inne duze miasta, takie jak Krakow, £.6dz,
Poznan, Szczecin 1 Wroctaw. Tylko w wyniku wprowadzenia limitéw kwotowych Warszawa utracita w
latach 2020-2023 ponad 790 mln zt, warto jednak pamigtac, ze wprowadzono takze inne narzgdzia
ograniczajace wsparcie dla duzych miast. Wprowadzajac limity kwotowe, ograniczono tez o ponad 19
mln zt wsparcie dla Wojewddztwa Mazowieckiego. Mozna powiedzieé, ze limity kwotowe stanowity
rodzaj kary finansowej dla duzych jednostek, gdyz nie odnosity si¢ bezposrednio do ich sytuacji
finansowe;.

Ograniczenie wsparcia dla duzych jednostek nie byto poprzedzone analizami Ministerstwa Finansow.
Staty za nim uznaniowe decyzje Owczesnego kierownictwa Ministerstwa Finansow, Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow 1 Premiera Mateusza Morawieckiego, gdyz to w tym gronie rozwiazania te byty
uzgadniane. Sam proces uzgadniania rozwigzan byl nieprzejrzysty 1 nie zostal w zaden sposob
udokumentowany. Kontrolerom nie przedstawiono zadnych dokumentéw, jak np. notatki lub
korespondencja, wskazujacych na rolg poszczegdlnych 0s6b w tworzeniu rozwiazan dyskryminujacych
duze miasta oraz wybrane wojewddztwa, dlatego w niniejszej informacji oparto si¢ na wyjasnieniach. Te
z kolei byty tylko czgsciowo przydatne, gdyz Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow, odpowiedzialny
w poprzednich latach za budzet panstwa, informowat Najwyzsza 1zbe Kontroli, ze nie pamigta
szczegOlow uzgodnien. Ze spotkan z kierownictwem Kancelarii Prezesa Rady Ministréw 1 z Premierem
nie sporzadzat notatek dla Ministra Finans6w, ani nie wiaczal w proces uzgodnien innych pracownikéw
Ministerstwa Finanséw. Podejmowanie decyzji o podziale kilkudziesigciu miliardow ztotych pomiedzy
samorzady w tak nieprzejrzysty sposob nalezy uznaé za bardzo niepokojace, cho¢ niestety typowe w
ostatnich latach zjawisko, na co wskazuja réwniez wyniki kontroli realizacji zadar finansowanych z
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, opublikowane przez NIK w 2023 roku.

W 2022 r. Ministerstwo Finanséw zaproponowalo przekazanie samorzadom dodatkowego udziatu
w podatku PIT. Zamiast jednak dokonaé proporcjonalnego podziatu, Srodki podzielono wedlug
algorytmu w taki sposéb, ze gmina wiejska Chojnice otrzymala wsparcie odpowiadajace jej
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udzialowi w PIT w wysokosci 3,8%, a gmina Przytuly wsparcie odpowiadajace jej udzialowi w PIT
w wysokosci prawie 236%. W przypadku 70 gmin kwota samego tylko dodatkowego wsparcia
przewyzszala 100% planowanych na obszarze tych jednostek wptywow z PIT. Po pierwsze wskazuje
to na skrajnie nieréwny podziat Srodkow pomigdzy samorzady, a po drugie nalezy powiedzieé, ze w
przypadku poszczegdlnych jednostek nie byt to zaden dodatkowy udziat w PIT, gdyz udziat w podatku
nie moze by¢ wyzszy od 100% wplywow, lecz byla to subwencja, ktérag nazwano udzialem w PIT 1
zaliczono do dochodéw wiasnych, zawyzajac w statystykach ich wielkos¢. Dawalo to falszywe,
iluzoryczne poczucie wzrostu dochodéw wtasnych samorzadow.

W 2023 r. ponownie rozdzielono dodatkowe Srodki pomigdzy samorzady, tym razem w postaci
dodatkowej subwencji z budzetu panstwa. Podzial ten, analogicznie jak rok wczesniej, byt skrajnie
nierowny. Ponad potowa z 14,1 mld z1, tj. 7,5 mld zt miato zosta¢ podzielone wedtug planowanych
dochodéw z PIT, z uwzglednieniem wspoétczynnikow korygujacych. Korekty te byty jednak tak znaczace,
ze Warszawa otrzymata dodatkowe wsparcie w wysokosci rownej jej udziatowi w PIT na poziomie
zaledwie 0,8%. Niewiele wigcej otrzymat Krakow 1 Wroctaw. Z drugiej strony wspomniane juz wczesniej
Przytuty, a takze Krempna otrzymaty dodatkowe dochody wyzsze niz gdyby otrzymaty stuprocentowy
udziat w PIT. Wsparcie zaplanowane dla gminy Przytuty odpowiadato 142 razy wigkszemu udziatowi tej
gminy we wplywach z PIT niz wsparcie zaplanowane dla Warszawy. Lacznie 195 gmin mialo otrzymacé
dodatkowe wsparcie wyzsze niz ich planowane wptywy z PIT. Ponownie, tak jak w 2022 r., wskazuje to
na fikcyjnos¢ podziatu srodkéw z budzetu panstwa w oparciu o planowane wptywy z PIT.

NIK zakwestionowala takze prawidlowos¢ podziatu Srodkéw z Rzadowego Funduszu Inwestycji
Lokalnych w 2020 r. Po pierwsze wieksze wsparcie otrzymaly jednostki, ktére nierzetelnie
zaplanowaly w swoich budzetach wydatki inwestycyjne lub ktére juz wcze$niej otrzymaly dotacje
na zadania inwestycyjne. Po drugie, na skutek nalozenia gérnego limitu kwotowego rzad
dodatkowo ograniczyl wsparcie dla Krakowa, Y.odzi, Poznania, Szczecina i Warszawy oraz dla
powiatu poznanskiego, mimo ze wsparcie dla tych jednostek zostalo juz i tak ograniczone w wyniku
zastosowania tak zwanego wskaznika duzych dochodéw. Po trzecie z podziatu Srodkéw wylaczono
samorzady wojewodztw. Dodac nalezy, ze w innych, konkursowych naborach wnioskéw z
Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych zadnego wsparcia nie otrzymalo 28 miast na prawach
powiatu i cztery wojewodztwa. Z 331 jednostek, ktorych Srednie realne dochody w latach
2020-2022 zmniejszyly si¢ wzgledem 2019 r., az 118 jednostek nie otrzymato zadnego wsparcia w
naborach konkursowych z tego funduszu, mimo zZe kazda z nich zlozyla wnioski.

Najwyzsza Izba Kontroli zwrdcita si¢ do Wojewody Mazowieckiego, aby o srodki z rezerwy ogdlnej
wnioskowal w sytuacji, gdy samorzady nie moga si¢ ubiega¢ o dofinansowanie zadan z innych Zrédet 1 co
do zasady wystepuja nagte, nieprzewidziane okolicznosci, uzasadniajace celowos¢ pozyskania Srodkow z
tej rezerwy.

Zdaniem NIK, uzasadnione jest, zeby samorzadom przekazac Srodki na wigkszos¢ zadan finansowanych
z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég, na przyktad poprzez zwigkszenie subwencji ogdlne;.
Przyspieszytoby to realizacje zadan przez samorzady, a jednoczes$nie nie angazowatoby znaczacych
zasobow po stronie administracji rzadowej (urzedy wojewddzkie, Ministerstwo Infrastruktury, Kancelarig
Prezesa Rady Ministréw). Biorac pod uwage, ze samorzady przeznaczaja duza czg$¢ swoich srodkéw na
zadania drogowe, istnieje mate prawdopodobienstwo, ze wydatki na drogi bytyby nizsze od przekazane;j
samorzadom kwoty subwencji, a jednoczesnie samorzady uzyskalyby wigksza samodzielnos¢ finansowa.
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Po kontroli w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow NIK wnioskowata m.in. o podjecie prac nad
przekazaniem ministrowi wlasciwemu do spraw transportu kompetencji w zakresie zatwierdzania list
zadan drogowych. Nie powinna mie¢ miejsca sytuacja, w ktorej premier dowolnie zmienia listy zadan
drogowych sporzadzone w wyniku ocen komisji konkursowych.

Ponadto po kontroli w Ministerstwie Finanséw NIK wnioskowata o wypracowanie nowego, trwatego
systemu dochodow jednostek samorzadu terytorialnego. Wnioskowata takze o wprowadzenie zmian w
systemie ewidencji 1 sprawozdawczosci budzetowej, tak aby przestano wykazywac niektére dochody
transferowe jako dochody wtasne samorzadéw. Ponadto NIK wnioskowata o podjecie dziatafi majacych
na celu wyptate wszystkim dziewigciu samorzadom zagwarantowanej im ustawowo korekty z CIT za
2022 rok.

NIK zwrdcita takze uwage na potrzebg podjgcia prac nad wprowadzeniem do ustawy o finansach
publicznych regut i kryteriéw przyznawania sSrodkow z rezerwy ogolnej, zgodnie z jej interwencyjnym
charakterem. Na potrzebe¢ uregulowania tej kwestii NIK wskazuje juz od 2020 roku 1 — jak wynika z
kontroli przeprowadzonej w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow 1 w Mazowieckim Urzedzie
Wojewddzkim — jest to wniosek jak najbardziej uzasadniony.

Odnosnie wypracowanego w Ministerstwie Finansow sposobu obliczania czgsci rozwojowej subwencji
ogolnej, Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze ograniczono pojecie rozwoju do wydatkow
inwestycyjnych kosztem wydatkow biezacych, do ktérych naleza m.in. wydatki na oSwiate, kulturg lub
ochrong zdrowia. Takie rozwigzanie moze zachg¢cac samorzady do nieefektywnej alokacji Srodkow.

Konferencja prasowa NIK prezentujaca wyniki kontroli dotyczace prawidlowosci zapewnienia
jednostkom samorzadu terytorialnego finansowania zadan publicznych dostepna na stronie:
YOUTUBE
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