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adanie ankietowe, ktérego wyniki zaprezentowane s3 w niniejszym raporcie, przeprowadzita
Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej w okresie od stycznia do marca 2024 r. Ankieta skierowana byta
do skarbnikéw lokalnych jednostek samorzadu terytorialnego — gmin, powiatéw i miast na prawach po-
wiatu. Wypetnianie ankiety rozpoczeto 62% przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego, a na
wszystkie pytania ankiety odpowiedziato 45% skarbnikow.

Tabela 1. Liczba jednostek samorzqdu ktorych skarbnicy uczestniczyli w ankiecie

Skarbnicy, ktorzy rozpoczeli ankiete Skarbnicy, ktorzy wypehnili cata ankiete
rodzaj jednostki samorzadu liczba udziat w populagji lizha udziat w populagji
gmina miejska 150 64% 108 46%
gmina wiejska 966 64% 690 46%
gmina miejsko-wiejska 412 61% 293 43%
miasto na prawach powiatu 49 74% 36 55%
powiat 163 52% 122 39%
0Ogotem 1740 62% 1249 45%

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie ankiety oraz danych z BDL GUS

Badanie dotyczyto przede wszystkim sytuacji finansowej samorzadéw. Dlatego warto zauwazy¢, ze do-
chody i wydatki jednostek, ktére braty udziat w badaniu stanowity odpowiednio 69% dochodéw i wydat-
kow samorzaddéw lokalnych ogdétem w przypadku rozpoczynajacych ankiete i 50% w przypadku
samorzadoéw, ktérych skarbnicy ankiete skonczyli.
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Tabela 2. Podstawowe wskazniki dotyczqce budzetéw samorzqddw w 2023 r. — poréwnanie samorzqddw, ktdrych
skarbnicy odpowiedzieli na ankiete i catej populacji samorzqdéw (1. Srednia 2. Mediana 3. Odchylenie
standardowe)

Samorzady ogotem Samorzady, ktorych skarbnicy ukoriczyli ankiete
dochody wydatki deficyt dtug dochody wydatki deficyt dtug
ogotem ogotem ogotem ogotem ogotem ogotem ogotem ogotem
per capita per capita do dochodéw dodochodow per capita per capita do dochodéw do dochodow

ogotem ogotem ogotem ogotem

1 6801.25 7188.15 -0.05 0.24 6786.78 7216.02 -0.06 0.24

%‘ 2 6312.72 6596.97 -0.05 0.22 6165.54 6468.89 -0.05 0.21
= 3 1980.99 2293.67 0.08 0.16 2280.99 2677.10 0.09 0.16
1 7521.49 8015.65 -0.07 0.17 7506.24 8004.01 -0.07 0.17

% 2 7141.80 7640.18 -0.06 0.13 7093.15 7572.42 -0.06 0.14
= 3 1979.85 2211.18 0.08 0.15 2193.76 247412 0.08 0.15
. 1 6846.02 7285.85 -0.06 0.24 6897.78 7326.95 -0.06 0.23
% g. 2 6505.39 6956.70 -0.06 0.21 6545.59 7035.72 -0.05 0.22
E = 3 1533.72 1728.74 0.07 0.17 1583.91 1852.14 0.07 0.15
1 8940.81 9518.63 -0.07 0.42 8721.33 9301.17 -0.07 0.36

§ 2 8534.09 9240.72 -0.06 0.36 8772.79 9067.83 -0.06 0.34
= 3 1585.77 1582.55 0.06 0.20 1256.41 1368.26 0.06 0.18
1 1935.1 2001.50 -0.04 0.15 1967.42 2042.71 -0.04 0.16

% 2 1848.92 1920.37 -0.03 0.13 1856.41 1933.14 -0.04 0.14
= 3 3498.10 525.53 0.06 0.12 554.94 593.35 0.06 0.12

Zrédlo: obliczenia wiasne na podstawie danych ze sprawozdari budzetowych po IV kwartatach 2023 r

Nalezy tez podkresli¢ zbieznos¢ statystyk podstawowych wskaznikow dotyczacych dochodoéw i wydat-
kow w samorzadach, ktérych skarbnicy wzieli udziat w badaniu i catej populacji samorzadéw lokalnych.
(por. tabela 2) Ta zbieznosc¢ oraz wysoka stopa zwrotu pozwala przyja¢, ze odpowiedzi zebrane w ankiecie
dobrze reprezentuja poglady wszystkich skarbnikéw samorzadoéw lokalnych w Polsce.

Ankieta z 2024 r. byta juz drugim badaniem skierowanym przez FRDL do tej grupy reprezentantéw samo-
rzadow. Poprzednig przeprowadzono w roku 2018. Cze$¢ pytan zadanych skarbnikom w 2018 r. powto-
rzono réwniez w aktualnej ankiecie, dzieki temu mozemy poréwnac opinie skarbnikéw i obserwowac
zmiany, jakie w tych opiniach nastapity.

Streszczenie i najwazniejsze wnioski

Debata nad kondycja finanséw lokalnych jest w ostatnich latach bardzo ozywiona. Na temat zmian w tym
systemie powstato szereg opracowan, zaréwno o charakterze naukowym, politycznym czy publicystycznym.
W owej debacie nie moze zabrakna¢ gtosu tych, ktérzy za finanse samorzadowe sg odpowiedzialni kazdego
dnia - skarbnikéw. Niniejszy Raport uzupetnia te luke.

Nalezy podkresli¢, ze okres, ktérego dotyczyta ankieta to czas niezwykle dynamicznych zmian. W bada-
nych latach samorzady musiaty mierzy¢ sie z wyzwaniami i nowymi zadaniami w zwigzku z kolejnymi kry-
zysami — spotecznym, zwigzanym z pandemia COVID-19, geopolitycznym - zwigzanym z wojna w Ukrainie,
a wreszcie z wynikajacym z tych wydarzen kryzysem gospodarczym. Na te zewnetrzne zjawiska natozyty
sie zmiany w regulacjach prawnych oddziatujacych na budzety lokalne, a przede wszystkim na dochody
samorzadow.
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W pierwszym rozdziale pokazana jest opinia skarbnikéw o aktualnej kondycji finansowej jednostek,
w ktoérych pracuja oraz o zmianach tej kondycji na przestrzeni lat 2018-2024. Opinie te sg bardzo zrézni-
cowane. Wyraznie widac grupy samorzadéw, ktére w minionym okresie zyskaty (gtéwnie gminy wiejskie)
i te, ktore stracity (gtéwnie gminy miejskie i miasta na prawach powiatu). Aby zrozumiec¢ co i w jaki sposéb
najmocniej wptywa na te opinie skarbnikéw zapytaliSmy o najwazniejsze wskazniki pomagajace oceni¢
kondycje finansowg samorzadu. Wsrdd pieciu najwazniejszych miar znalazly sie:

l Stopien pokrycia wydatkdéw na oswiate przez czes¢ oswiatowa subwencji ogélnej.

B Udziat dochodéw wtasnych (wraz z udziatami w PIT i CIT) w dochodach samorzadu ogétem.
B Nadwyzka/deficyt operacyjny budzetu do dochodoéw biezgcych.

B Dtug ogoétem do dochodéw ogdtem.

B Udziat wydatkéw na inwestycje w wydatkach ogdtem.

Analizie zjawisk, ktére opisywane sg przez te wskazniki poswiecone sg kolejne czesci raportu.

Drugi rozdziat opisuje problemy zwigzane z realizacja i finansowaniem zadan oswiatowych samorzadoéw.
Wskaznik pokrycia wydatkéw na oswiate z subwencji oswiatowej spadt w analizowanym okresie niemal
we wszystkich samorzadach. Ze wzgledu na znaczenie oswiaty w lokalnych budzetach oddziatuje to na
cate finanse samorzadoéw, jednak jest najbardziej dotkliwe tam, gdzie jednoczesnie ubyto innych dochodoéw
(miasta na prawach powiatu) lub gdzie zawsze byto ich niewiele (powiaty). Jak pokazuja odpowiedzi skarb-
nikdw — najwazniejszym problemem dla finanséw oswiatowych jest to jak ksztattowana jest czes¢ oswia-
towa subwencji ogdlnej. Jest ona dzis$ nie tylko za niska w stosunku do potrzeb wydatkowych, ale przede
wszystkim jest transferem coraz mniej przewidywalnym i nietransparentnym. Skarbnicy oczekujg jej
uproszczenia i dostosowania do zréznicowania oraz zmiennosci kosztéw zadan oswiatowych.

W trzecim rozdziale pokazane zostaty opinie skarbnikéw o zmianach w dochodach witasnych, wynika-
jacych z reform podatku PIT, a takze o oczekiwanych zmianach w systemie dochodéw wiasnych. Najwieksze
ubytki dochodéw w zwigzku z tymi reformami wskazywali skarbnicy miast na prawach powiatu i gmin
miejskich, ale ogétem byty one widoczne w budzetach wszystkich typow samorzaddw lokalnych. Pomimo
tego doswiadczenia nadal wiekszos¢ skarbnikéw postrzega ten podatek i szerzej udziaty w podatkach cen-
tralnych jako najlepsze zrédto dochodéw wiasnych dla ich samorzaddw. Zwigkszenie prawdziwego wiadztwa
dochodowego, zwigzanego z lokalnymi podatkami jest w mniejszym stopniu oczekiwane przez skarbnikéw.
Cho¢ nalezy zauwazy¢, ze w poréwnaniu do badania z roku 2018 zainteresowanie wtasnymi podatkami
i mozliwoscia ich ksztattowania przez samorzady nieco wzrosto.

Rozdziat czwarty poswiecony jest analizie transferéw z budzetu Paristwa. W szczegélnosci pytania kie-
rowane byty do skarbnikéw - o ich opinie o funduszach, jakie pojawity sie w ostatnich latach jako $rodki
rekompensujace ubytek dochodéw w PIT. System ten zdecydowanie faworyzowat gminy wiejskie i miejsko-
wiejskie. Ale nawet ci, ktdrzy uwazali, ze ich samorzady zyskaty na tym systemie — wskazywali na chaos,
nieprzewidywalnosc i brak transparentnosci w sposobie ksztattowania oraz przekazywania srodkéw ze skarbu
panstwa. Transfery w opinii skarbnikéw powinny mie¢ przede wszystkim charakter subwencji i w wiekszym
stopniu obliczane powinny by¢ w oparciu o potrzeby wydatkowe poszczegdlnych jednostek.

Spadek dochodoéw, a szczegdlnie dochoddw wiasnych i biezacych oraz rosnace wydatki to gtéwne przy-
czyny problemoéw z osiagnieciem nadwyzki w budzecie biezacym. Wielu skarbnikéw wskazato, ze jest to
coraz wieksze wyzwanie w ich samorzadach co wskazuje na kryzys systemu finanséw samorzadowych. W
pigtej czesci raportu pokazane jest, jak sobie radzono z tym problemem. Zgodnie z opinig wiekszosci skarb-
nikéw wymusito to w ostatnich latach poszukiwanie oszczednosci. Ucierpiaty na tym przede wszystkim
wydatki zwigzane z administracja, kulturg i sportem, ale ogélnie poszukiwano zmniejszenia wydatkéw we
wszystkich obszarach dziatalnosci samorzadéw.

Nieco mniejsza grupa skarbnikéw stwierdzita, ze ostatnie lata wymusity oszczednosci w wydatkach in-
westycyjnych. Problemami organizacji oraz finansowania inwestycji zajmuje sie kolejny rozdziat raportu.
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Skarbnicy zdecydowanie niechetnie siegajg do zrodet zwrotnych przy finansowaniu inwestycji. Gtownym
zrédtem, z ktérego pokrywaja samorzady wydatki inwestycyjne, s dotacje z UE oraz budzetu panstwa
wspierane wiasnymi srodkami samorzadéw. Jednoczesnie duza grupa skarbnikéw dostrzega, ze inwestycje,
nawet te finansowane z dotacji, moga stanowi¢ zagrozenie dla lokalnych budzetéw — gdyz prowadza do
wzrostu wydatkow biezacych.

W czesci 7 przedstawione zostaty opinie skarbnikéw na temat spotek komunalnych. Spofki te sg coraz
bardziej popularnym sposobem realizacji zadan publicznych, ale réwniez finansowania inwestycji. Skarb-
nicy zauwazajg jednak, ze ewentualne problemy finansowe tych spotek sg niebezpieczne dla samorzado-
wych finanséw. Jednoczesnie odpowiedzi skarbnikdw wskazuja, ze kontrola finanséw tych podmiotéw
jest w samorzadach niepetna.

Na koricu Raportu przedstawione zostaty podstawowe informacje o skarbnikach, biorgcych udziat
w Ankiecie a takze ich opinie na temat problemoéw zwigzanych z pracg w samorzadzie.

1. Sytuacja finansowa samorzadow i jej zmiany w latach 2018-2023

Lata 2018-2023 to okres niezwykle dynamicznych zmian w otoczeniu gospodarczym, a takze prawnym.
Zmiany te w istotny sposob wplynety na sytuacje finansowa jednostek samorzadu terytorialnego. Jak ten
okres oceniajg ci, ktérzy sg odpowiedzialni za samorzadowe finanse?

Na potrzeby ankiety zdefiniowana zostata kondycja finansowa samorzadu:

Przez dobrq kondycje finansowq rozumiemy (...) bezpieczeristwo i wiarygodnos¢ finansowq samorzqdu,
zdolnos¢ do finansowania biezqcych zadan samorzqdu oraz realizacji zadan wspierajqcych rozwdj
samorzqdu.

Na rysunku 1. pokazane zostaty opinie skarbnikéw o aktualnej (na poczatku 2024 r./koricu 2023 r.) kondycji
finansowej ich jednostek.

Rysunek 1. Jaka jest w Pani/Pana ocenie aktualna kondycja finansowa Pani/Pana jednostki samorzqdu
(gminy/miasta/powiatu)?

powiat
miasto na prawach powiatu
gmina miejsko-wiejska
gmina wiejska

gmina miejska

g

10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
mbardzoDOBRA  mraczej DOBRA wanidobraanizta mraczej A mbardzoZtA - Trudno powiedzie¢
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Jak widac opinie sg zréznicowane zaréwno miedzy typami jednostek samorzadu, jak i w ramach danego
typu. Najwiecej pozytywnych opinii o kondycji finansowej maja przedstawiciele gmin wiejskich, z ktérych
ponad potowa (56%) uznata, ze sytuacja ich jednostki jest dobra i bardzo dobra, a tylko 14% , ze sytuacja
jest zta. Podobnie pozytywne sa opinie skarbnikdéw powiatéw (47% wskazan o dobrej sytuacji i 16% o ztej)
oraz gmin miejsko-wiejskich (49% pozytywnych i 21% negatywnych opinii) Z kolei wséréd przedstawicieli
gmin miejskich i miast na prawach powiatu najwiecej jest opinii negatywnych - niemal co trzeci skarbnik
tych jednostek uznat, ze sytuacja jest zfa, ale réowniez co trzeci wskazat, ze ich jednostka jest w dobrej kon-
dycji. Okoto 30% skarbnikéw wszystkich typéw samorzaddéw uznato, ze sytuacja ich samorzadu nie jest
ani dobra ani zfa.

Najlepsze sposoby oceny kondycji finansowej samorzadu w opinii skarbnikow

W celu lepszego zrozumienia czym kieruja sie skarbnicy przy ocenie kondycji swojej jednostki samo-
rzadu poprosilismy o wskazanie najlepszych w ich opinii miar oceny kondycji finansowej jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Nie ma jednego prostego sposobu zmierzenia tej kondycji. Zwykle stosuje sie zestawy
réznych wskaznikow i analizuje sie ich zmiany w czasie. Poprosilismy zatem skarbnikéw o wybranie do pieciu
najwazniejszych wskaznikow, ktére powinny by¢ — wedtug nich - brane pod uwage przy takiej ocenie.

Rysunek 2. Prosimy wskaza¢ do PIECIU najwazniejszych wskaznikdw, ktére w Pani/Pana opinii powinny by¢
tACZNIE i w pierwszej kolejnosci uwzgledniane przy ocenie kondycji finansowej samorzqdéw.

Udziat transferdw z budzetu Panstwa ogétem w dochodach ogétem
Wysokosé dochodéw budzetowych per capita

Udziat dotacji z budzetu panstwa w dochodach ogétem
Wysokos¢ wydatkéw na inwestycje per capita

Diug ogdtem w przeliczeniu na mieszkanca

Wysokosé dochodéw z udziatéw w PITi CIT per capita
Nadwyzka/deficyt budsetowy do dochodéw ogétem
Wysoko$¢ dochodéw z podatkéw i optat lokalnych per capita
Wydatki na obstuge dtugu w dochodach biezacych

Udziat wydatkéw na inwestycje w wydatkach ogétem

Diug ogétem do dochodéw ogétem

Nadwyzka/deficyt operacyjny budzetu do dochodéw biezgcych

Udziat dochod éw wtasnych (wraz z udziatami w PIT i CIT) w dochodach samorzadu ogétem

Stopieri pokrycia wydatkéw na oswiate przez c2¢$¢ oswiatowa subwenci ogolne] |

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Wiekszos¢ skarbnikow (67%) wskazata, ze wérdd najistotniejszych wskaznikow jest stopien pokrycia wy-
datkéw na oswiate przez czes¢ oswiatowa subwencji ogdlnej. Ze wzgledu na znaczenie oswiaty w lokalnych
finansach, a jednoczesnie niewielka elastycznos¢ wydatkéw na nig, to im wiecej musza samorzady doptacac
do tych wydatkéw ponad subwencje, wptywa na mozliwosci finansowe samorzadu réwniez w innych ob-
szarach. Zatem im wiecej udaje sie sfinansowac wydatkdéw na oswiate z subwencji, tym wieksza jest zdolnos¢
samorzadu do realizowania zadan o$wiatowych i pozostatych.

Kolejnym wskazywanym przez 55% skarbnikow wskaznikiem, ktéry powinien by¢ brany pod uwage
przy ocenie kondycji finansowej, jest udziat w dochodzie ogétem dochoddédw wtasnych, w tym dochodéw




(®)

FINANSE LOKALNE W CZASACH NIEPOKOJU R RAPORT Z BADANIA SKARBNIKOW SAMORZADOW

z udziatéw w podatkach centralnych. Wiecej dochodéw wiasnych w dochodzie ogétem oznacza, ze w mniej-
szym stopniu samorzad jest uzalezniony od transferéw z budzetu centralnego. Daje to wieksza samodziel-
nos¢ dochodowa, a zatem sprawczosc i elastycznos¢ w planowaniu dochodéw samorzadowi, zwieksza
bezpieczenstwo i wiarygodnos¢ finansowa. Nalezy zatem przyja¢, ze im wiecej dochoddw wiasnych, tym
lepsza jest jego kondycja finansowa. Przy czym trzeba dodag, ze nie wszystkie kategorie dochodéw okre-
slane zgodnie z przepisami jako wiasne daja takg sama samodzielnos¢ samorzadom. W szczegdlnosci dys-
kusyjne sg udziaty w podatkach PIT i CIT.

Niemal potowa ankietowanych (49%) wskazata rowniez na wskaznik odnoszacy sie do wyniku opera-
cyjnego budzetu samorzadu. Zgodnie z tzw. ztotg reguta finanséw lokalnych budzet biezacy powinien by¢
€o najmniej zrownowazony. Pokrycie wydatkéw biezacych z dochodoéw biezacych jest Swiadectwem moz-
liwosci stabilnej realizacji zadan przez samorzad, a jednocze$nie im wieksza jest nadwyzka w budzecie bie-
zacym tym wiecej i bezpieczniej moga samorzady przeznacza¢ srodkéw na wydatki rozwojowe. Warto
doda¢, ze zgodnie z ustawg o finansach publicznych (art. 242) zrownowazenie wydatkéw biezacych do-
chodami biezacymi jest obowigzkowe.

48% respondentéw uznato, ze istotnym wskaznikiem jest wielko$¢ zadtuzenia (odniesiona do dochodéw
ogotem). Wykorzystanie diugu przez samorzady dla realizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych réwniez odnosi
sie do ztotej reguty lokalnych finanséw. Samorzady powinny zadtuzac sie tylko na inwestycje, co wiecej
korzystanie z dtugu zwieksza efektywnos¢ ich realizacji. Zatem istnienie zadtuzenia samorzadu jest nie
tylko dopuszczalne, ale wrecz racjonalne. Jednak, jesli dlug zaczyna by¢ za wysoki (przy czym granica,
kiedy staje sie on niebezpieczny, wymaga oceny innych parametréw lokalnego budzetu) — obcigza to bie-
zace dziatania samorzadu, zmniejsza jego wiarygodnos¢ i bezpieczenstwo finansowe.

Duza grupa respondentow (44%) wskazata wskaznik dotyczacy wysitku inwestycyjnego samorzadéw.
Z jednej strony wiecej inwestycji moze oznacza¢, ze samorzadowy budzet jest w lepszej kondycji — gdyz
obok wydatkow biezacych pozwala na realizacje przedsiewziec¢ inwestycyjnych. Wiecej inwestycji oznacza
réwniez poprawe jakosci i ilosci ustug publicznych swiadczonych przez samorzad, moze sprzyjac jego roz-
wojowi. Jednoczesnie jednak w wielu przypadkach inwestycje w lokalna infrastrukture wigza sie ze wzrostem
przysztych wydatkéw biezacych (niezbednych dla jej utrzymania). Nadmierne inwestowanie moze obcigzac
przyszte biezace budzety, zmniejszajac ich bezpieczenstwo. Zatem wskaznik ten, podobnie jak wskaznik
zadtuzenia, nie ma jednoznacznej interpretacji, ale wymaga oceny innych parametréw budzetu.

Nalezy zauwazy¢, ze dwa pierwsze wskazniki oddziatuja na trzy kolejne. To, jaki jest stopien finansowania
oswiaty z subwencji oraz to, w jakim stopniu samorzad moze wptywac na wysokos¢ swoich dochodéw
oddziatuje na nadwyzke w budzecie operacyjnym oraz na wielkos¢ inwestycji i sposéb ich finansowania.

Pozostate wskazniki byty wskazywane przez mniej niz 30% respondentéw. Warto doda¢, ze mniej niz
1% skarbnikéw podato inne, wazne w ich opinii, wskazniki. W wypowiedziach otwartych zaproponowano
wskazniki odnoszace sie do zrbwnowazenia budzetu biezgcego (przy czym przyjmowano inne niz zapro-
ponowane w ankiecie sposoby przeliczania) w tym z uwzglednieniem wydatkéw na obstuge i sptate dtugu.
Propozycje dotyczyty réwniez innych wskaznikéw odnoszacych sie do dlugu, w tym ustawowego limitu
jego wysokosci (art. 243 ustawy o finansach publicznych). Pojawita sie rowniez propozycja wskaznika do-
tyczacego oceny usztywnienia wydatkow biezacych — obok wspomnianej edukacji nalezatoby tu uwzgled-
ni¢ inne wydatki obowigzkowe. Pod katem oceny wydatkéw inwestycyjnych wskazano na znaczenie
sposobu finansowania tych wydatkow- z Srodkdw zewnetrznych vs srodkéw wiasnych.

Zestawilismy odpowiedzi skarbnikéw o ocenie kondycji ich jednostki zinformacjami o wartosciach wy-
mienionych powyzej pieciu najwazniejszych, wedtug nich, wskaznikéw oceny kondycji samorzadu.
Wskazniki wyliczone zostaty dla kazdej jednostki samorzadu, zaréwno tych, ktérych skarbnicy brali udziat
w Ankiecie, jak i pozostatych. Wskazniki zostaty obliczone dla danych roku 2023. Sposéb wyliczenia wskaz-
nikéw byt nastepujacy:

B Stopien pokrycia wydatkéw na oswiate przez czes¢ oswiatowa subwencji ogélnej = czes¢ oswia-
towa subwencji ogdlnej/wydatki biezace na o$wiate z dziatu 801 oraz 854
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B Udziat dochodéw wiasnych (wraz z udziatami w PIT i CIT) w dochodach samorzadu ogétem = dochody
wtasnel/dochodéw ogotem.

B Nadwyzka/deficyt operacyjny budzetu do dochodoéw biezacych = (dochody biezace - wydatki
biezace)/dochody biezace.

B Dtug ogo6tem do dochoddw ogodtem = diug ogotem/dochody ogotem.
B Udziat wydatkéw na inwestycje w wydatkach ogétem=wydatki inwestycyjne/wydatki ogétem.

Wszystkie wskazniki zostaty przedstawione w procentach, a dane do ich obliczenia pozyskano ze sprawozdan
budzetowych samorzadéw po IV kwartale 2023 r.

Tabela 3. Mediana wartosci wskaznikéw oceny kondycji finansowej samorzqdu w 2023 r. w jednostkach, ktérych
skarbnicy ocenili kondycje ich samorzqdu jako bardzo i raczej dobrq oraz bardzo i raczej ztq

Stopien pokrycia Udziat dochodow Nadwyzka Dtug ogétem Udziat wydatkow
wydatkow wiasnych (wraz do budzetu do dochodéw na inwestycje
na o$wiate przez z udziatami w PIT do dochodéw ogotem w wydatkach

czesc¢oswiatowa i CIT) w dochodach biezacych ogoétem
subwengji ogdlnej  samorzadu ogotem

gminy miejskie

dobra 46.8% 53.9% 42% 11.7% 20.4%
zta 47.3% 52.9% 0.7% 33.3% 18.1%
gminy wiejskie
dobra 55.9% 33.4% 7.9% 11.5% 30.4%
zta 52.6% 31.1% 3.7% 18.5% 28.5%
gminy miejsko-wiejskie
dobra 52.4% 423% 5.3% 18.9% 23.9%
zta 50.5% 38.8% 0.5% 29.1% 20.7%
miasta na prawach powiatu
dobra 58.3% 51.9% 3.3% 35.3% 16.7%
zta 61.3% 48.2% 0.5% 36.5% 12.7%
powiaty
dobra 80.8% 25.3% 3.8% 12.8% 23.4%
zla 80.0% 23.7% 0.1% 16.3% 20.4%

Zrédlo: obliczenia wiasne na podstawie wynikéw ankiety i sprawozdari budzetowych po IV kwartale 2023 .

W przypadku wskaznika dotyczacego pokrycia subwencjg oswiatowa wydatkéw na oswiate wewnatrz
typow samorzaddw nie ma istotnych réznic miedzy tymi, ktérzy ocenili kondycje samorzadu jako dobrg i zta.
Jedynie w przypadku gmin wiejskich réznica przekracza 3 punkty procentowe. W gminach wiejskich, kto-
rych skarbnicy wskazali, ze ich jednostka samorzadu jest w ztej kondycji finansowej, stopien pokrycia wy-
datkéw subwencja jest nieco nizszy. Ale z kolei w miastach na prawach powiatu relacja jest odwrotna do
oczekiwanej. Jednoczesnie powyzsza tabela pokazuje, jak duze jest zréznicowanie tego wskaznika miedzy
samorzadami. Najwyzsze jest pokrycie wydatkéw w powiatach, a sposrdd gmin w gminach wiejskich. W tym

1 Dochody wtasne w 2023 r. wyznaczono zgodnie z metodologig Regionalnych Izb Obrachunkowych, odejmujac od dochodéw
ogo6tem dochody z dotacji i srodkéw oraz subwencji i srodkéw na uzupetnienie dochodéw. Wykonanie budzetéw j.s.t. woje-
wodztwa dolnoslaskiego za IV kw. 2023 r. https://bip.wroclaw.rio.gov.pl/dzialalnosc-informacyjna-ianalizy/wykonanie-bu-
dzetow-jst-zestawienia-kwartalne/5561-wykonanie-budzetow-j-s-t-wojewodztwa-dolnoslaskiego-zaiv-kw-2023-r
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kontekscie fakt, ze przedstawiciele gmin wiejskich zdecydowanie czesciej mowili o dobrej kondycji finan-
sowej ich jednostek niz gmin miejskich jest uzasadniony. Podobnie wyjasni¢ mozna czeste pozytywne od-
powiedzi powiatéw, a negatywne miast na prawach powiatu.

Nieco wyrazniejsze sg roznice wewnatrz typdw jednostek samorzadu dla wskaznika udziatu dochodoéw
wiasnych. W kazdym przypadku w samorzadach, w ktérych skarbnicy wskazali, ze sytuacja finansowa ich
jednostki jest dobra udziat dochodéw wiasnych byt nieco wyzszy niz w tych, gdzie skarbnicy mowili o ztej
kondycji finanséw samorzadu.

W przypadku kolejnych wskaznikow réznice wewnatrz typdw samorzadoéw sg znacznie bardziej wi-
doczne. Nadwyzka operacyjna w jednostkach, ktérych skarbnicy stwierdzili ztg kondycje finansowga samo-
rzadu jest bardzo niewielka, bliska zera. Tymczasem w jednostkach, gdzie skarbnicy méwili o dobrej
kondycji nadwyzka stanowi kilka procent dochodoéw biezgcych. Tam, gdzie byta wskazywana przez skarb-
nikéw zta kondycja finansowa zdecydowanie wyzszy byt dtug i nizsze inwestycje niz w samorzadach, ktérych
skarbnicy wskazywali na dobrg kondycje ich jednostek.

Zmiany kondycji finansowej samorzadéw w latach 2018-2023

Jak powiedziano ocena kondycji finansowej samorzadu wymaga analiz wielu wskaznikéw, a rowniez
ich zmian w czasie. Na rysunku 3. pokazane zostaty informacje o tym, jak ksztattowaty sie wskazane przez
skarbnikéw wskazniki na przestrzeni lat 2018-2023. Zestawienie dotyczy wszystkich gmin, powiatow i miast
na prawach powiatu w Polsce.

Pierwszy, wymieniany przez zasadniczg wiekszos$c¢ skarbnikdw wskaznik — dotyczacy pokrycia wydatkow
biezacych na oswiate subwencjg oswiatowa, w przypadku wszystkich typow gmin na przestrzenilat 2018-2023
wyraznie sie zmniejszyt. Wszystkie gminy musza dzi$ doptacac do oswiaty wiecej niz w roku 2018, mediana
i sSrednia dla gmin ogétem spadta z61% w roku 2018 do 53% w roku 2023. W przypadku miast na prawach
powiatu spadek nie nastapit, natomiast sytuacja finansowania zadan oswiatowych przez powiaty byta naj-
gorsza w roku 2022. Te spostrzezenia podkreslajg znaczenie wybranego przez skarbnikéw wskaznika. Warto
dodag, ze wsrdd zagrozen dla stabilnosci lokalnych budzetéw 74% skarbnikéw wskazuje obcigzenie bu-
dzetow sztywnymi wydatkami, ktorych wysokos¢ nie zalezy od wtadz samorzadu - a wydatki na o$wiate
s3 najwazniejszym sktadnikiem wydatkéw sztywnych we wszystkich typach samorzadoéw lokalnych.

Analiza zmian w badanym okresie wskaZnika udziatu dochodéw wiasnych nie daje jednoznacznej inter-
pretacji. Widoczna zmiennosc¢ tego wskaznika w kolejnych latach jest odzwierciedleniem zmiennosci i nie-
stabilnosci systemu finansowania samorzadéw. W analizowanym okresie nastapit spadek dochodéw z PIT
(najwiekszej kategorii dochoddéw wiasnych), wynikajacy z wprowadzonych zmian w konstrukgji tego po-
datku. W nastepstwie tego wprowadzono dofinansowanie, ktére przekazywane jednak byto w sposéb nie-
przejrzysty, niestabilny a rowniez uniemozliwiajacy jednoznaczne sklasyfikowanie tych dofinansowan do typu
dochodoéw. Na przyktad dodatkowy PIT przekazany samorzadom w 2022 roku - co jak wida¢ podniosto
udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem — miat charakter raczej transferu niz dochodu wtasnego.
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Rysunek 3. ZréZznicowanie i zmiana wybranych wskaznikéw kondycji finansowej samorzqddw réznych typéw

w latach 2018-2023 (dane dla catej populacji samorzqdéw lokalnych)
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Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych BDL GUS i sprawozdari budzetowych po IV kwartale 2023 r.
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Wskaznik finansowania wydatkéw biezacych réwniez w okresie 2018-2023 byt niestabilny. W roku 2023
jest we wszystkich typach samorzaddw wyrazZnie nizszy niz w roku 2018. Szczegdlnie w miastach na prawach
powiatu i gminach miejskich wida¢, ze coraz wieksza grupa jednostek zbliza sie, a nawet przekracza granice
zrbwnowazenia budzetu biezacego. Jednak w latach 2021 i 2022 wskaznik byt wyzszy niz w roku 2023.
Zmiennos$¢ tego wskaznika ponownie jest odzwierciedleniem niestabilnosci systemu lokalnych finansow.
Wysokie nadwyzki wygenerowane w latach 2021 i 2022 spowodowane byty dofinansowaniem budzetow
w trakcie roku budzetowego, a nie zaplanowanym i przewidzianym wczesniej dziataniem samorzadoéw.

Wskaznik dotyczacy zadtuzenia spadat w latach 2019-2022, jednak w 2023 ten trend sie zatrzymat. Na-
tomiast wskaznik inwestycji po spadkach w latach 2019-2022 w roku 2023 wzrést, przy czym znaczny
wzrost zanotowaty szczegdlnie gminy, w tym gminy wiejskie, a w najmniejszym stopniu miasta na prawach
powiatu.

Analiza wyréznionych przez skarbnikéw wskaznikéw pokazuje, ze w latach 2018-2023 kondycja wielu
samorzadow ulegta pogorszeniu. Widac dos¢ wyraznie zréznicowanie wedtug typdw samorzadéw. Wskaz-
niki pokazuja, ze najwiecej stracity miasta na prawach powiatu, gminy miejskie, a w mniejszym gminy wiej-
skie i miejsko-wiejskie. Potwierdzajg to odpowiedzi skarbnikéw na pytanie o zmiany kondycji w latach
2019-2023. Jak pokazuje ponizszy wykres jedynie w przypadku skarbnikéw gmin wiejskich przewazaja
pozytywne opinie o zmianie kondycji ich jednostek w analizowanym okresie (49% odpowiedzi méwiacych
o poprawie i 30% o pogorszeniu kondycji). We wszystkich pozostatych typach samorzadéw przewazaja
opinie negatywne. Przy czym w powiatach negatywna i pozytywna zmiane wskazata poréwnywalna grupa
respondentéw (odpowiednio 42% i 40%). W kolejnych typach samorzadéw zdecydowanie przewazaja
wskazania méwigce o negatywnej zmianie — w gminach miejsko wiejskich pogorszenie kondycji wskazato
43% skarbnikéw, a poprawe tylko 33%. Az 62% skarbnikéw gmin miejskich i 74% skarbnikéw miast wska-
zato pogorszenie kondycji samorzadu, przeciwnego zdania byto odpowiednio 21% i 14% respondentéw
z tych jednostek.

Rysunek 4. Jak zmienita sie kondycja finansowa Pani/Pana jednostki samorzqdu (gminy/miasta/powiatu)
w ciggu ostatniej kadencji (w latach 2019-2023)?
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Zestawiliémy wartosci zmian wartosci wskaznikéw wymienianych przez skarbnikéw jako najwazniejsze,
wsrod grupy samorzadow, ktorych skarbnicy stwierdzili poprawe (zdecydowanie i raczej) i pogorszenie
(zdecydowanie i raczej) kondycji ich jednostki (tabela 4)

Jak wida¢, problem finansowania o$wiaty ponownie istotnie nie réznicuje tych grup samorzaddw. Jak byto
pokazane réwniez w analizie zmian wskaznikéw w czasie (dla samorzagdéw ogdtem) — wszystkie samorzady
w roku 2023 musiaty doptacac¢ do oswiaty ponad subwencje o$wiatowa wiecej niz w roku 2018.
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Zmiana udziatu dochodéw wtasnych dobrze ttumaczy zréznicowanie opinii w miastach na prawach po-
wiatu i w powiatach, a réwniez w gminach miejskich. Tam, gdzie wedtug skarbnikéw sytuacja sie pogor-
szyta, spadek udziatu dochodéw wihasnych byt istotnie wiekszy niz tam, gdzie skarbnicy wskazali poprawe
kondycji finansowej. W przypadku gmin wiejskich i miejsko wiejskich, bioracych udziat w badaniu, zauwa-
zy¢ mozna raczej wzrost udziatu dochodéw wiasnych. A zalezno$¢ miedzy samorzadami, ktérych skarbnicy
wskazali poprawe i pogorszenie kondycji finansowej, jest odwrotna od spodziewane;j.

Tabela 4. Mediana wzglednej zmiany (delta) wartosci wskaznika dla 2023 r. wzgledem roku 2018 w ankieto-
wanych samorzqdach — poréwnanie jednostek, ktorych skarbnicy stwierdzili pogorszenie(1) i poprawe
(2) kondycji ich jednostki

Stopien pokrycia Udziat dochodow Nadwyzka/deficyt Diug ogotem Udziat wydatkow
wydatkow wiasnych (wraz operacyjny do dochodow na inwestycje
na oswiate z udziatami w PIT budzetu ogotem w wydatkach

przez subwencje i CIT) w dochodach do dochodow ogotem
oswiatowa samorzadu ogétem biezacych

1 2 1 2 1 2 1 2 1 2
miejska -9.3% -10.0% -0.3% 0.0%- 75.9% -53.9% 6.2%- 42.1% -25.8% -21.8%
wiejska -12.8% -11.4% 7.2% 2.5%- 49.1% -21.8% -12.2% -49.7% -3.8% 21.1%
miejsko-wiejska  -11.5% -12.1% 5.3% 3.9%- 68.1% -35.8% -6.0% -35.5% -21.0% 1.6%
mnpp -2.0% -2.6% -6.0% 0.3%- 76.6% -51.0% 8.4%- 22.4% -35.6% -35.1%
powiat -9.3% -10.0% -0.3% 0.0%- 75.9% -53.9% 6.2%- 42.1% -25.8% -21.8%

Zrédlo: obliczenia wiasne na podstawie wynikéw ankiety i sprawozdari budzetowych po IV kwartale 2023 .

Tymczase wyraznie r6zne w grupach zyskujacych i tracacych w opinii skarbnikéw w ostatnich latach sa wy-
niki dla kolejnych wskaznikow. W jednostkach, ktérych skarbnicy wskazali na pogorszenie kondycji finan-
sowej, zdecydowanie silniej spadta nadwyzka operacyjna, wzrést (lub mniej spadt) poziom zadtuzenia oraz
bardziej spadt udziat wydatkéw inwestycyjnych.

Zatem problem finansowania oswiaty, a réwniez zmiany wptywajace na udziat dochodéw wtasnych w do-
chodach ogétem oddziatywaty na wszystkie samorzady. Z kolei czynniki wptywajace na nadwyzke, zadtu-
Zenie i inwestycje wyraznie réznicuja poszczegolne jednostki oraz typy jednostek samorzadu.

W kolejnych czesciach Raportu przyjrzymy sie doktadniej opiniom skarbnikéw, odnoszacym sie do czyn-
nikow wptywajacych na wybrane przez nich pie¢ najwazniejszych wskaznikéw kondycji finansowej. Analiza
bedzie zatem dotyczy¢:

B Oceny systemu finansowaniu oswiaty.
B Probleméw dochodéw wiasnych i transferowych samorzadoéw.
B Determinant zréwnowazenia budzetu biezacego.

B Inwestycjom i sposobom ich finansowania, a szczegoélnie zadtuzeniu.
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2. Zadania oswiatowe i sposob ich finansowania jako podstawowy
wyznacznik kondycji finansowej samorzadoéw

Wydatki i dochody zwigzane z o$wiatg decydujg we wszystkich typach samorzaddéw o znacznej czesci
ich budzetéw (por. tabela 5). Dodatkowo zadania zwigzane z oswiatg, a zatem réwniez wydatki na nie, sg
dos¢ restrykcyjnie uregulowane, szczegoélnie dotyczy to zatrudniania i wynagradzania nauczycieli. Zatem
pomimo tego, Ze sa to zadania okreslane jako wtasne, swoboda ksztattowania wydatkéw na o$wiate jest
ograniczona. W systemie finansowania oswiaty - jako zadania wtasnego samorzadéw - co do zasady pod-
stawowgq role powinny odgrywa¢ dochody wiasne samorzadéw oraz subwencja. W praktyce gtéwnym
punktem odniesienia dla samorzadéw w finansowaniu ich zadan oswiatowych jest czes¢ oswiatowa sub-
wencji ogdlnej. Ten transfer nie ma jednak na celu sfinansowania zadarn oswiatowych samorzadéw, a raczej
ich dofinansowanie. Rozdziat tego transferu miedzy samorzady w idei ma uwzgledniac réznice w kosztach
zwigzanych z o$wiatg, jakie wystepuja miedzy samorzadami. Jednoczes$nie nigdy nie zostat zdefiniowany
standard oswiatowy, zatem nie zostato okreslone, jakie konkretnie koszty (lub ich cze$¢) transfer ten ma
pokrywac.

Tabela 5. Udziat dochodéw i wydatkéw na oswiate w budzetach samorzgddw w 2023 r.

Min p50 Mean Max Min p50
udziat czesci oSwiatowej subwencji ogolnej udziat wydatkow biezacych na oswiate
w dochodach biezacych (z dziatow 801 i 854) w wydatkach biezacych
miejska 4% 18% 18% 31% 19% 40% 40% 62%
wiejska 6% 20% 20% 39% 17% 40% 40% 60%
miejsko-wiejska 6% 20% 20% 35% 18% 40% 39% 58%
mnpp 12% 26% 25% 35% 26% 44% 43% 56%
powiat 2% 34% 33% 51% 3% 44% 42% 68%

Zrédlo: obliczenia wiasne na podstawie wynikéw ankiety i sprawozdari budzetowych po IV kwartale 2023 .

Jak pokazano w poprzedniej czesci, w ostatnich latach we wszystkich typach samorzadéw dofinanso-
wanie o$wiaty zdochoddw wiasnych wyraznie wzrosto. Aby znalez¢ odpowiedz na to, co jest w opinii skarb-
nikéw gtéwna przyczyna tego wzrostu, zapytalismy o problemy oddziatujace na wydatki oswiatowe oraz
na wysokos¢ subwencji oswiatowej.

Wyzwania stojace przed samorzadami w realizacji zadan edukacyjnych

Ostatnie lata to czas dynamicznych zmian i wyzwan w systemie o$wiaty. Dokonano reformy systemu
edukacji, zlikwidowano gimnazja. W poprzednich latach gminy byly odpowiedzialne za prowadzenie nauki
dla dziewieciu rocznikdw uczniéw (szes¢ klas szk6t podstawowych i trzy klasy gimnazjum), a powiaty za trzy
roczniki (lub cztery, w przypadku szkét o charakterze zawodowym). Aktualnie jest to odpowiednio osiem
w gminach i cztery (pie¢) w powiatach. Reforma systemu nastagpita w roku 2016, zatem analizowany okres
to czas dostosowania do tych zmian. Gimnazja dziataty do roku 2019, jednak nabér do pierwszych klas
tych szkot zakonczyt sie w roku 2017. W 2019 roku do pierwszej klasy liceum przyszty jednoczesnie dwa
roczniki.

Druga, wazna z punktu widzenia organizacji oswiaty reforma, byta rezygnacja z obowigzku szkolnego
dla dzieci 6-letnich. Reforma ta byta w praktyce nieukoriczona. W roku 2016 po raz pierwszy miaty p6jsc¢
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do szkot wszystkie 6-latki, co miato skonczy¢ okres dostosowan (w poprzednich dwu latach do szkét szty
obowiazkowo 7-latki oraz dzieci 6-letnie urodzone w pierwszej potowie roku). To spowodowato, ze do klas
pierwszych w 2016 r. trafito zdecydowanie mniej dzieci (byto to gtéwnie 7-latki urodzone w drugiej potowie
roku — a wiec te, ktdre nie trafity do szkoty rok wczesniej).

Te zmiany naktadaja sie na zmiany demograficzne — malejaca liczba dzieci i mtodziezy od lat stanowi
problem dla organizacji o$wiaty, szczegdélnie w mniejszych osrodkach. Mniejsze oddziaty to mniejsza liczba
dzieci przypadajacych na nauczyciela, co oznacza wyzsze wydatki w przeliczeniu na ucznia. Dostosowanie
lokalnych systemoéw edukacji do zmian demograficznych oczywiscie wymaga podjecia odpowiednich
dziatan i konsekwentnej polityki na poziomie samorzadu. Jest to proces przewidywalny i stosunkowo mato
dynamiczny. Jednak wspomniane reformy zaburzyty ten cykl. Przez kolejne roczniki szkoty podstawowej,
a dzis szkoét ponadpodstawowych, przechodza grupy o zwiekszonej liczebnosci, po to, aby by¢ zastgpione
rocznikiem o zdecydowanie mniejszej liczbie dzieci. Opisane zjawiska obrazuje tabela nr 6.

Tabela 6. Liczba ucznidw w szkotach podstawowych i liceach ogdlnoksztatcgcych w latach 2012-2022 (dane w tys.)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

uczniowie w pierwszych klasach szkét podstawowych 349 362 513 534 204 351 375 384 370 381 396
uczniowie w pierwszych klasach licedw ogdlnoksztatcacych 187 176 7 164 160 159 159 330 158 167 236
uczniowie w szkotach podstawowych 2137 2129 2283 2456 2272 2626 3001 3014 3045 3073 3071
uczniowie w liceach ogdInoksztatcacych 577 546 522 500 484 473 469 640 641 650 723

Zrédto: dane z Bazy Danych Lokalnych GUS

Zapytalismy skarbnikéw, jak w ich opinii te zmiany wptynety na finansowanie oswiaty w ich jednostkach,
a dokfadnie na wysokos¢ doptaty do wydatkéw na oswiate ponad czesci oswiatowej subwencji ogdlnej
(rysunek 5).

W przypadku reformy systemu oswiaty 1/3 respondentéw wskazata, ze spowodowata ona zwiekszenie
doptaty do oswiaty z dochodow wiasnych. Najwiecej negatywnych opinii mieli skarbnicy z najwiekszych
miast (58%). Jednoczesnie okoto 20% respondentéw, gtdwnie z gmin, stwierdzito korzystny wptyw tych
zmian na finansowanie o$wiaty. Réwniez okoto 20% skarbnikéw uznata, ze reformy nie wptynety na dopfaty
ponad subwencje oswiatowa. Duza byta réwniez grupa respondentéw, szczegodlnie z powiatow, ktoéra
uznata, ze trudno jest to ocenic albo nie dotyczyto to ich jednostek.

Ponad 1/3 skarbnikéw nie potrafita oceni¢, jak na doptaty do oswiaty wptyneta rezygnacja z obowigzku
szkolnego dzieci szescioletnich lub uznali, ze nie dotyczyto to ich jednostek (zwtaszcza w przypadku po-
wiatéw). Okoto 20% respondentéw ogdtem, a szczegdlnie przedstawicieli najwiekszych miast (43%), stwier-
dzito negatywny wptyw tej reformy na finanse oswiatowe. Z kolei 15% ogétem skarbnikéw wskazato wptyw

pozytywny.

Pytalismy réwniez o inne wyzwania ostatnich lat, zwigzane z organizacja oswiaty. Organizacja nauczania
w okresie pandemii w opinii wiekszosci (okoto 40%) skarbnikéw nie wptyneta na doptate do oswiaty lub
nie potrafili oceni¢ tego wptywu (23% odpowiedzi). Organizacja edukacji dla dzieci z Ukrainy zwiekszyta
doptaty do oswiaty gtdéwnie w opinii skarbnikéw miast na prawach powiatu (40%), ale ponownie przewa-
zaja odpowiedzi o braku wptywu (ogétem 46% respondentdéw). Skarbnicy dostrzegaja negatywny wptyw
na finanse o$wiatowe w zwigzku z prowadzeniem opieki zdrowotnej nad uczniami (ogétem 34% skarbnikéw
stwierdzito, ze zwiekszyto to dopfaty do oswiaty, a 7%, ze zmniejszyto).
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Rysunek 5. Prosimy oceni¢ jaki wptyw na wysokos¢ doptaty do zadan oswiatowych z wtasnych dochodéw
Pani/Pana samorzqdu miaty ponizsze kwestie*
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Odpowiedzi skarbnikéw nie dajag zatem jednoznacznej konkluzji co do wptywu wybranych regulacji do-
tyczacych oswiaty na poziom finansowania jej zdochodéw wiasnych. Nalezy podkresli¢, ze nie sg to jedyne
zmiany, ktére wptynety na wydatki oswiatowe w ostatnich latach. W analizowanym okresie wzrosty rowniez
wynagrodzenia nauczycieli oraz wynagrodzenie minimalne za prace. Minimalne wynagrodzenie nauczy-
ciela dyplomowanego miedzy koncem roku 2018 a koricem roku 2023 wzrosto nominalnie o 37% (przy
czym realnie byt to spadek o 3%)2, minimalne wynagrodzenie za prace w tym okresie wzrosto nominalnie
0 71% (realnie o 17%)3. Ostatnie lata to réwniez okres bardzo duzych wzrostéw cen energii, materiatow
czy ustug zewnetrznych. Ceny pradu od 2018 r. wzrosty niemal trzykrotnie (w wymiarze realnym okoto
60%)4. Wplywa to na wzrost wydatkdéw na wynagrodzenia i pochodne, jak rowniez wzrost kosztéw utrzy-
mania szkét. To sg czynniki oddziatujace nie tylko na os$wiate, jednak zwazywszy na to, ze stanowi ona is-
totna czes$¢ samorzadowych wydatkéw, w tym obszarze sg szczegdlnie odczuwalne. Jak widaé w ponizszej
tabeli, wskazane wzrosty negatywnie wptynety na kondycje finansowa samorzagdéw w opinii niemal
wszystkich skarbnikéw, a istotna cze$¢ respondentéw stwierdzita, iz byt to bardzo negatywny wptyw.

Tabela 7. Prosimy oceni¢ jak konkretne wskazane ponizej problemy oddziatywaty na kondycje finansowq
Pana/Pani samorzqdu w ciqgu ostatniej kadencji?

Wzrost wynagrodzen Wzrost kosztow energii Wzrost cen materiatow
minimalnych i surowcow energetycznych i ustug zewnetrznych
bardzo NEGATYWNIE 47% 62% 55%
raczej NEGATYWNIE 40% 34% 42%

Subwencja oswiatowa jako zrédto finansowania zadan samorzadéw

Zgodnie z zasada adekwatnosci dochodéw samorzaddéw do zdecentralizowanych zadan (art. 9 pkt 2
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, Dz.U. 1994 nr 124 poz. 607), kazda z wspomnianych zmian po-
winna by¢ uwzgledniona w zmianach dochodéw samorzaddw. W odniesieniu do o$wiaty zrédtem dochodéw,
ktére powinno to odzwierciedlag, jest szczegdlnie cze$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej. Ogdlna kwota tej
czesci subwencji dla samorzadow lokalnych w 2023 r. byta w stosunku do tej subwencji z roku 2018 wyzsza
nominalnie o 50%, jednak w wymiarze realnym byto to jedynie 5,6%. Co oznacza, ze subwencja nadaza
za wynagrodzeniami nauczycieli, ale nie uwzglednia zmian innych elementéw kosztéw, w tym opisanych
wczesniej zmian organizacyjnych w systemie oswiaty.

Dodatkowo, obok kwoty ogdtem, wazne jak jest dzielona miedzy samorzady, czy dobrze oddaje zr6z-
nicowanie kosztow $wiadczenia ustug edukacyjnych i zmiany tych kosztéw. Na przestrzenilat 2019-2023
w algorytmie podziatu subwencji o$wiatowej pojawito sie szereg nowych wag (w roku 2019 byto ich 69,
w roku 2023 - 93), ktére wydaja sie uwzgledniac regulacje, jakie nastepowaty w tym czasie. Jednak tak duza
liczba réznych przelicznikéw, a przede wszystkim ich zmiennos¢, utrudnia oszacowanie, czy rzeczywiscie
subwencja odpowiada na zmiany kosztéw w systemie oswiaty i ich zré6znicowanie miedzy samorzadami.
Subwencja staje sie transferem nieczytelnym i nieprzewidywalny. Wskazuja na to opinie skarbnikéw o stopniu

2 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 31 stycznia 2005 r. w sprawie wysokosci minimalnych stawek
wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli, ogdélnych warunkéw przyznawania dodatkéw do wynagrodzenia zasadniczego
oraz wynagradzania za prace w dniu wolnym od pracy (Dz. U.z 2014 r. poz. 416; ost. zm. w Dz. U. 2 2023 r. poz. 352) oraz (Dz. U.
z2014r. poz.416; ost.zm. w Dz. U. 22017 r. poz. 630).

3 Ustawa z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace (Dz. U. z 2020 r. poz. 2207). oraz (Dz. U.z 2018 r.
poz. 2177).

4B. Derski, O ile wzrosty rachunki za prqd;,Wysokie Napiecie’, 24.02.2024;
https://wysokienapiecie.pl/97901-o-ilewzrosly-rachunki-za-prad-mamy-dokladne-dane/
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trudnosci przewidywania wysokosci czesci oswiatowej subwencji ogdlnej, a zwtaszcza zmiana tych opinii
na przestrzeni ostatnich lat. W tabeli 8 zaprezentowane sg odpowiedzi skarbnikéw z roku 2024 i2018. Pod-
czas gdy w 2018 wiekszos¢ skarbnikdéw wszystkich typow samorzadow wskazywala, ze wysokos¢ subwencji
os$wiatowej na kolejny rok budzetowy mozna oszacowac fatwo i bardzo fatwo, w roku 2024 we wszystkich
typach samorzadow udziat takich odpowiedzi spadt, w wiekszosci przypadkéw ponizej 50%.

Tabela 8. Prosimy oceni¢ MOZLIWOSC PRECYZYINEGO ZAPLANOWANIA (zgodnego z faktycznym wykonaniem)
wysokosci czesci oswiatowej subwencji ogélnej

miejska wiejska miejsko-wiejska powiat
Odpowiedzi z roku 2024
trudno 45% 38% 42% 58% 53%
fatwo 48% 56% 49% 40% 43%
trudno 19% 19% 18% 31% 27%
fatwo 75% 78% 79% 66% 68%

Problemy finansowania oswiaty byly tez wymieniane przez skarbnikéw w otwartych wypowiedziach
dotyczacych najwiekszych zagrozen dla stabilnosci lokalnych budzetow:

~Rosnqce wydatki na oswiate przy braku odpowiedniego wsparcia z budzetu paristwa”
Zwiekszenie dopftaty z budzetu JST na wynagrodzenia i pochodne dla nauczycieli”
»Niska subwencja oswiatowa, przywileje zwiqzane z kartq nauczyciela”

Narastajace niedoszacowanie subwencji oswiatowej, trudnosci w zaplanowaniu jej wysokosci, a jedno-
czednie rosngce wyzwania wydatkowe w oswiacie sprawiaja, ze ponad potowa skarbnikéw uwaza, ze sub-
wencja oswiatowa przestata mie¢ w praktyce charakter transferu ogéinego. Subwencja ta stata sie w raczej
dotacja celowa.

Tabela 9. W aktualnym stanie prawnym czes¢ oswiatowa subwencji przestata by¢ w naszej jednostce samorzqdu
transferem ogélnym (ktéry moze by¢ wydany zgodnie z wtasnq politykq samorzqdu)

miejska wiejska miejsko-wiejska mnpp powiat
Nie zgadzam sie (zdecydowanie i raczej) 34% 30% 34% 8% 19%
Zgadzam sie (zdecydowanie i raczej) 53% 49% 45% 58% 67%

Oczekiwane zmiany w systemie finansowania o$wiaty

Opisane powyzej problemy sprawiaja, ze samorzady oczekujg zmian w systemie finansowania o$wiaty.
W tabeli 10 zebralismy opinie skarbnikéw o réznych scenariuszach zmian w tym systemie. Cze$¢ z tych
propozycji odnosi sie do modyfikacji aktualnego systemu - a wiec do subwencji o$wiatowej. Obok tego
spytalismy o zupetnie nowe rozwigzania.
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Tabela 10. Oczekiwane zmiany w systemie finansowania oswiaty. W dyskusji o ewentualnych zmianach
w systemie finansowania gmin/powiatéw w Polsce pojawiajq sie réwniez rézne propozycje dotyczqce
subwendji i dotacji. Ponizej przedstawiono niektére z nich. Czy wedtug Pani/Pana powinny by¢ one
wprowadzone? (odpowiedzi na pytania dotyczqce czesci oswiatowej subwencji ogolnej)

miejska wiejska miejsko-wiejska mnpp powiat

Ustanowienie finansowego standardu w o$wiacie i oparcie na nim sposobu wyliczania i podziatu subwencji oswiatowej
zdecydowanie i raczej NIE 5% 5% 7% 8% 5%
zdecydowanie i raczej TAK 79% 67% 65% 69% 72%

Uproszczenie algorytmu podziatu subwencgji oswiatowej

zdecydowanie i raczej NIE 3% 5% 5% 5% 4%
zdecydowanie i raczej TAK 86% 79% 76% 82% 84%

Wpisanie zasady podziatu czesci oswiatowej subwencji w ustawie (zamiast corocznego okreslania jej w rozporzadzeniu)

zdecydowanie i raczej NIE 15% 9% 10% 13% 9%
zdecydowanie i raczej TAK 56% 55% 56% 54% 61%

Rezygnacja z czesci oswiatowej subwencji i zamiana jej na dotacje oswiatowa
zdecydowanie i raczej NIE 50% 52% 45% 62% 57%
zdecydowanie i raczej TAK 23% 18% 21% 18% 17%

Rezygnacja z czesci oSwiatowej subwengji na rzecz rownolegtego zwiekszenia dochodow wtasnych gmin/powiatow

zdecydowanie i raczej NIE 46% 38% 39% 59% 49%
zdecydowanie i raczej TAK 23% 19% 19% 13% 20%
|

Wiekszos¢ skarbnikow (okoto 80%) oczekuje uproszczenia algorytmu subwencji, nieco mniejsza grupa
uznaje za zasadne wprowadzenie standardu finansowego w oswiacie (okoto 70%), a w dalszej kolejnosci
(okoto 55%) skarbnicy chca ustabilizowania algorytmu poprzez wprowadzenie go do ustawy. Skarbnicy
wydaja sie byc raczej niechetni bardziej zasadniczym zmianom. Wiekszos¢ skarbnikéw nie chce wprowa-
dzenia dotacji oswiatowej zamiast subwencji ani rezygnacji z niej na rzecz zwiekszenia dochodéw wtasnych.
Przy czym spora grupa respondentéw nie miata zdania w tych ostatnich kwestiach.

Warto dodag, ze oczekiwania dotyczace zmian w systemie finansowania oswiaty nie sa nowe. W ankiecie
z roku 2018 zadali$my te same pytania, a rozktad odpowiedzi byt bardzo podobny jak aktualnie.

Pomimo trudnosci, jakie finansowanie oswiaty (jako zadanie wtasne) stwarza dla lokalnych budzetéw,
skarbnicy uwazajg, ze o$wiata powinna pozostac¢ zadaniem wiasnym samorzadoéw. Jednak nie moze by¢
ona finansowana jedynie, czy nawet gtéwnie, zdochoddw whasnych samorzadoéw. To rzad - jako podmiot,
ktory ksztattuje polityke oswiatowa kraju — powinien pozosta¢ odpowiedzialny za jej finansowanie i finan-
sowanie zmian. Opinie skarbnikéw o zadaniach oswiatowych i sposobie ich finansowania wyraznie wska-
zUja, ze problemem nie jest fakt, ze samorzady odpowiedzialne sg za realizacje zadan o$wiatowych, ale to,
ze $rodki finansowe z tym zadaniem zwigzane nie sg adekwatne.
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3. Rola dochodéw witasnych w ksztattowaniu dobrej kondycji finansowej
samorzadu

Zgodnie z zasadami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (art. 9 p. 3) cze$¢ lokalnych dochodéw
powinna pochodzi¢ z podatkéw i optat lokalnych, ktérych poziom samorzady moga ustala¢ samodzielnie
(w granicach przepiséw prawa). Ta swoboda daje samorzagdom elastyczno$¢ w ksztattowaniu dochodow,
w szczegolnosci w dopasowywaniu ich do zmieniajacych sie potrzeb. Jednoczesnie, zgodnie z teoriami
ekonomii, poprawia to efektywnosc¢ dziatania samorzadéw - buduje relacje miedzy mieszkaricami samo-
rzadu i jego wtadzami - podatki i opfaty to koszt zamieszkania w danym samorzadzie, ale jednoczesnie
jest to, optata” za ustugi otrzymywane od samorzadu>.

Problemy dochoddéw z udziatéw w PIT jako dochodu wiasnego samorzadéw

W swietle przywotanej powyzej zasady, istniejgca w polskich przepisach klasyfikacja dochodéw wtasnych
samorzadow moze by¢ mylaca®. Zgodnie z ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (art. 3
p. 2), do ich dochodéw wiasnych zalicza sie udziaty w podatkach centralnych - podatku dochodowym od
0s6b fizycznych (PIT) oraz od oséb prawnych (CIT). Od lat trwa dyskusja, czy jest to klasyfikacja whasciwa.
Przy czym jest to dyskusja gtéwnie akademicka, jak pokazemy dalej — skarbnicy raczej nie maja watpliwosci
i zaliczaja udziaty w PIT i CIT do dochodow wiasnych.

Argumentem za wigczaniem udziatéw w podatkach do dochodéw wiasnych jest to, Zze nalezne dla kazdego
samorzadu dochody z tego podatku powigzane sg z wptywami z tego podatku, pochodzacymi od podat-
nikéw z jego terenu. Baza tego podatku jest powigzana z samorzadem, zatem moze on posrednio wptywac
na jego wysokos$¢ poprzez dziatania sktaniajace podatnikéw PIT i CIT do lokowania sie oraz pfacenia po-
datkéw wiasnie na terenie samorzadu.

Argumentem przeciw wiaczaniu udziatu w podatkach centralnych do dochodéw witasnych jest fakt, ze
samorzady nie majg mozliwosci decydowania o podstawowych elementach tych podatkéw - a zatem nie
maja wobec nich rzeczywistego wtadztwa podatkowego. Jednak podobne argumenty mozna przywotac
do innych dochodéw wtasnych samorzadéw (wobec ktérych dyskusja nie jest tak burzliwa) — przyktadem
moze by¢ podatek od czynnosci cywilno-prawnych, czy od spadkéw i darowizn. Przy czym nalezy zauwa-
zy¢, ze podatki PIT i CIT stanowig jednoczesnie dochody budzetu panstwa, co wiecej, ze wzgledu na wy-
soko$¢ wptywédw z tego podatku oraz charakter redystrybucyjny, stanowig one instrument prowadzenia
przez panstwo polityki fiskalnej. Zatem w przeciwienstwie do wymienionych podatkéw od czynnosci cy-
wilno-prawnych i darowizn, rzad ma uzasadnione powody wprowadzania zmian w tych podatkach, do-
stosowujac je do wihasnej polityki. Jednak wptywa to na dochody samorzadoéw, a jest to tym bardziej
dotkliwe, ze podatki te, a szczegdlnie podatek PIT, stanowia istotng czes¢ dochoddw samorzadéw ogdtem
oraz dochodéw wiasnych.

5 Np. C.M. Tiebout, A pure theory of local expenditures, ,Journal of politicaleconomy” 1956, 64(5), s. 416-424; W.E. Oates, Fiscal
federalism, ,Harcourt Brace Jovanovich” 1972.

6 W ostatnich latach wsréd dochodéw zaliczanych do wtasnych pojawity sie wptywy co do ktérych nie ma watpliwosci,
ze majg charakter subwencyjny - na przyktad dochody przekazywane z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, a réwniez do-
chody z tzw. dodatkowego PIT.
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Tabela 11. Udziat dochodéw z udziatéw w PIT w dochodach ogétem (1) i dochodach wtasnych (2) samorzqdéw
w latach 2018-2023 (dane dla samorzqddéw ogdtem)

2018 2019 2020 2021 2022 2023
., 1 21% 20% 18% 19% 19% 15%
miejska

2 40% 41% 37% 39% 38% 30%

1 11% 1% 10% 10% 16% 8%

2 37% 37% 31% 35% 44% 26%

e o 1 14% 14% 13% 13% 15% 10%
miejsko-wiejska

2 38% 38% 33% 35% 37% 26%

1 23% 23% 20% 21% 21% 17%

2 44% 44% 42% 43% 41% 33%

1 17% 17% 15% 16% 19% 11%

2 54% 48% 41% 48% 52% 42%

Zrédlto: obliczenia wiasne na podstawie danych z Bazy Danych Lokalnych GUS oraz sprawozdar budzetowych za IV kwartat 2023 r.

Lata 2019-2022 to okres ogromnych zmian w systemie opodatkowania dochodéw oséb fizycznych.
W roku 2019 zwolniono z PIT osoby do 26 roku zycia oraz zmniejszono stawke podatkowa (z 18% do 17%)).
W 2022 r. wprowadzono kompleksowa reforme Polski tad, podwyzszono m.in. kwote wolna od podatku,
zmieniono pierwszy prég podatkowy, obnizono dolna stawke podatkowg do 12%. Doprowadzito to do
zmniejszenia dochodéw z tego podatku. Dodatkowo, nastapity zmiany w sposobie obliczania dochodéw
z PIT przynaleznych samorzadom, nie na podstawie rzeczywistych wptywéw podatkowych, ale na pod-
stawie prognoz Ministerstwa Finansow. Z kolei podziat tzw. dodatkowego PIT w roku 2022 nastapit na pod-
stawie algorytméw, ktére nie miaty zadnego zwigzku z rzeczywistymi wptywami z tego podatku od lokalnych
podatnikéw. Jest to widoczne w tabeli 12 — w roku 2022 udziat dochoddéw z PIT byt wyzszy ogdtem w sto-
sunku do roku 2021 i 2023, jednak widac to tylko w gminach wiejskich, a w mniejszym stopniu w powiatach.
W pozostatych samorzadach nie wida¢ tego wzrostu.

Warto dodac, ze szacowanie rzeczywistych ubytkéw w tych dochodach utrudnia niestabilna sytuacja
gospodarcza, spowodowana przez pandemie COVID oraz wojne na Ukrainie. Trudno bowiem szczegétowo
oceni¢, jaka czes¢ ubytkéw spowodowaty zmiany w przepisach, a jaka trudnosci gospodarcze. Niemniej
to skarbnicy maja najlepsza wiedze, aby te kwestie uwzgledni¢, dlatego zadalismy w ankiecie pytanie, jak
w ich opinii zmiany prawne wptynety na dochody z PIT ich samorzadow.

Jak widac (rysunek 6), istotna grupa skarbnikoéw szacuje straty z dochodéw PIT na poziomie do 25%
(ogo6tem okoto 38% respondentéw) oraz miedzy 25% a 50% (ogotem 26% skarbnikéw). Wielu skarbnikow,
szczegolnie z gmin wiejskich uznata, ze trudno jest oszacowac te straty.
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Rysunek 6. Wiele z reform przeprowadzonych w latach 2019-2022 dotyczyto podatku PIT (jak zwolnienie mtodych
z ptacenia podatku obnizki pierwszego progu podatkowego reformy Polskiego tadu). Prosimy wskazac,
jaki byt w zwiqzku z tymi reformami szacunkowy ubytek w dochodach Pani/Pana samorzqdu z PIT
w 2023 r. (w poréwnaniu do sytuacji gdyby tych reform od 2019 r. nie byto)
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Wyrazne sa roznice miedzy typami jednostek samorzadu. Najwieksze straty raportuja skarbnicy miast
na prawach powiatu i gmin miejskich, najmniejsze gmin wiejskich. To réwniez wsréd przedstawicieli gmin
wiejskich oraz powiatéw pojawity sie opinie, ze zmiany przepiséw prawnych nie wptynety istotnie na ich
dochody. Wysoko$¢ wptywoéw z PIT zalezy od liczby podatnikéw tego podatku, a réwniez poziomu ich do-
chodoéw podlegajacych opodatkowaniu. Fakt, Ze to miasta na prawach powiatu i gminy miejskie wskazaty
najwieksze straty, jest odzwierciedleniem struktury przestrzennej podatnikow, a réwniez wysokosci ich
dochodow. To w miastach mieszka najwiecej ludzi dobrze zarabiajacych, réwniez mtodych. Zatem to one
najwiecej stracity na zmianach w regulacjach dotyczacych PIT. W rolniczych i peryferyjnych gminach wiejskich,
gdzie do podatnikéw PIT nalezg gtownie emeryci i pracownicy administracji samorzadowej, wysokosc¢ strat
byta mniejsza.

Utrata dochodéw w PIT byta rekompensowana, jednak - jak pokazemy w dalszej czesci raportu - za-
réwno poziom rekompensaty, jak i sposéb jej podziatu miedzy samorzady rodzi wiele watpliwosci. W tym
miejscu warto sie przyjrze¢, czy i jak doswiadczenia ostatnich lat wptywaja na oczekiwania skarbnikéw
wobec dochodéw z PIT i szerzej — udziatéw w podatkach z budzetu panstwa.

Oczekiwane zmiany w finansowaniu samorzadow z udziatéw w podatkach
z budzetu panstwa

Zmniejszenie dochodéw samorzadoéw z PIT w latach 2019-2023 byto znaczne. Jednak réwniez we wczes-
niejszych latach zmiany wprowadzane przez kolejne rzady w podatku PIT wptywaty (zwykle negatywnie)
na te dochody. Zmiany w regulacjach prawnych, a réwniez w sytuacji gospodarczej, utrudniajg dodatkowo
dobre szacowanie dochodéw z udziatéw w PIT, ale réwniez z CIT.
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Tabela 12. Prosimy oceni¢ MOZLIWOSC PRECYZYJNEGO (zgodnego z wykonaniem) ZAPLANOWANIA dochodéw
z udziatéw w podatkach centralnych (odpowiedzi BARDZO | RACZEJ t ATWO) — poréwnanie odpo-

wiedziz2018i2024r.
Odpowiedzi z 2024 r. Odpowiedziz20181r.
gminy mnpp powiaty gminy mnpp powiaty
udziatéw w PIT 53% 43% 52% 78% 72% 71%
udziatow w CIT 52% 40% 51% 49% 38% 51%

Jak pokazuje tabela 13, mniej niz potowa pytanych skarbnikéw uznata w 2024 r., ze dochody z udziatéw
w PIT i CIT sg tatwe do zaplanowania. Dodatkowo, na przestrzeni ostatnich lat, dobre przewidywanie wiel-
kosci dochodoéw z udziatéw w PIT wyraznie spadto. W roku 2018 ponad 70% skarbnikéw twierdzito, ze do-
chody te fatwo zaplanowac. Te narastajace problemy sprawiaja, ze mozna by oczekiwac, iz przedstawiciele
samorzadoéw beda niechetni dalszemu i mocniejszemu uzaleznianiu ich dochodéw od tak niestabilnych
oraz podatnych na polityke panstwa podatkow. Jak pokazuje tabela, tak sie nie stato.

Tabela 13. Opinie o zmianach w udziatach samorzqdow w podatkach budzetu panstwa. W dyskusji o ewen-
tualnych zmianach w systemie finansowania zadan realizowanych przez JST w Polsce pojawiajq sie
ROZNE PROPOZYCJE DOTYCZACE DOCHODOW WEASNYCH. Ponizej przedstawiono niektdre z nich.
Czy wedtug Pani/Pana powinny by¢ one wprowadzone? Poréwnanie wynikéw ankiety z2018r.i2024r.

2024 2018

miejska wiejska miejsko- mnpp powiat miejska wiejska miejsko- mnpp powiat

wiejska wiejska

Zwiekszenie udziatu samorzadéw w PIT

zdecydowanie i raczej TAK 94% 91% 94% 97% 90% 98% 93% 98% 100% 99%

zdecydowanie i raczej NIE 4% 2% 1% 0% 3% 0% 2% 1% 0% 0%
Wprowadzenie lokalnego podatku PIT (tzw. dodatek do podatku centralnego)

zdecydowanie i raczej TAK 36% 35% 34% 54% 37% 32% 26% 27% 48% 34%

zdecydowanie i raczej NIE 28% 25% 25% 18% 19% 2% 37% 45% 35% 36%

Wprowadzenie lokalnej czesci w podatku PIT
(gdzie zamiast udziatu w podatku do gmin/miast/powiatow trafiaja dochody z PIT oséb ptacacych w najnizszej skali podatkowej)
zdecydowanie i raczej TAK 42% 35% 34% 51% 35% 30% 30% 31% 39% 24%
zdecydowanie i raczej NIE 18% 21% 18% 26% 12% 38% 29% 31% 26% 27%

Zwiekszenie udziatu samorzadéw w CIT

zdecydowanie i raczej TAK 95% 86% 91% 97% 89% 91% 85% 90% 100% 91%
zdecydowanie i raczej NIE 3%4%  2%0% 2%1%  6%5%  0%3%

Wprowadzenie lokalnego podatku CIT (tzw. dodatek do podatku centralnego)

zdecydowanie i raczej TAK 34% 33% 40% 51% 41% 35% 24% 25% 39% 27%
zdecydowanie i raczej NIE 29% 28% 22% 23% 19% 42% 40% 43% 43% 37%

Wprowadzenie udziatu samorzadéw w podatku VAT

zdecydowanie i raczej TAK 88% 83% 86% 92% 83% 90% 81% 84% 91% 92%
zdecydowanie i raczej NIE 4% 6% 4% 5% 6% 0% 7% 7% 9% 2%

Wprowadzenie udziatéw samorzadéw w zryczattowanym podatku dochodowym

zdecydowanie i raczej TAK 89% 72% 80% 97% 80%
zdecydowanie i raczej NIE 3% 9% 4% 0% 4%
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Podobnie jak przed pieciu laty, zasadnicza wiekszosc¢ skarbnikéw uwaza za stuszne zwiekszenie udziatéw
samorzadéw w PIT oraz CIT, a nawet wprowadzenia kolejnego udziatu - w podatkach VAT czy zryczatto-
wanym podatku dochodowym. Propozycje zmiany dochodéw z PIT i CIT na bardziej samodzielne dochody
znajduje uznanie tylko co trzeciego respondenta, przy czym najwiecej chetnych na takie przeksztatcenie
tych podatkoéw jest w miastach na prawach powiatu, gdzie nawet potowa skarbnikéw uwaza takie rozwia-
zanie za stuszne.

Warto przy tym zauwazy¢, ze pomimo zachowania ogdlnego duzego poparcia dla finansowania samo-
rzadéw udziatami w podatkach centralnych, nieco zmalat udziat chetnych na to rozwigzanie w podatku PIT.

Podejscie skarbnikow do wladztwa podatkowego samorzadow, oczekiwane
zmiany w podatkach lokalnych

Jak powiedziano na wstepie tego rozdziatu, koniecznos¢ posiadania przez samorzady dochodéw z po-
datkoéw i optat, o ktérych wysokosci moga one decydowag, jest uwazane za niezbedne dla dobrego dziatania
samorzadéw. W polskim systemie prawnym tylko gminy maja stosunkowo szeroki katalog takich podatkow
i optat.

Tabela 14. Udziat dochodéw z wybranych podatkow lokalnych w dochodach wtasnych gmin i miast na prawach
powiatu w 2023 r. (dane dla wszystkich samorzqddw)

gminy mnpp

podatek od nieruchomosci 25.6% 17.5%
podatek rolny 2.5% 0.0%

podatek lesny 0.6% 0.0%

podatek od srodkéw transportowych 1.4% 0.6%

Zrédto: obliczenia witasne na podstawie sprawozdari budzetowych za IV kwartat 2023 .

Najwydajniejszym - dajacym najwieksze dochody — podatkiem lokalnym jest podatek od nieruchomosci.
Dodatkowo, podatek ten daje samorzadom (ograniczone) wtadztwo podatkowe. Wsrdd innych dochodéw
podatkowych, ktére dajg gminom mozliwo$¢ prowadzenia wtasnej polityki podatkowej, warto wymienic
podatki rolny, lesny oraz od srodkéw transportowych. Przy czym dochody z tych podatkéw stanowia bardzo
niewielka cze$¢ dochodoéw wiasnych samorzadéw.

W opinii niemal wszystkich skarbnikéw dochody z tytutu tych lokalnych podatkéw i optat sg tatwe do
zaplanowania. Warto zauwazy¢ istotng réznice miedzy tymi odpowiedziami, a tymi, ktére dotyczyty udzia-
téw w podatkach centralnych (por. tabela 12i 15).
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Tabela 15. Prosimy oceni¢ MOZLIWOSC PRECYZYJNEGO (zgodnego z wykonaniem) ZAPLANOWANIA dochodéw
z podatkow i optat lokalnych (odpowiedzi BARDZO | RACZEJ tATWO) — poréwnanie odpowiedzi

z2018i2024r.
Odpowiedziz2018r. Odpowiedziz2024r.
ZAPLANOWANIA dochodow z: gminy gminy
podatku od nieruchomosci 89% 100% 88% 93%
podatku rolnego 91% 100% 88% 95%
podatku od sSrodkow transportu 85% 100% 85% 93%
pozostatych podatkow i optat lokalnych 69% 93% 68% 85%

Zapytalismy skarbnikéw, podobnie jak w 2018 r, czy uwazaja, ze zakres swobody decyzji samorzaddéw
wobec tych podatkéw powinien zostac zwiekszony (rysunek 7).

Okoto 50% przedstawicieli samorzaddéw uwaza, ze nie s konieczne zmiany w zakresie swobody ksztat-
towania tych podatkoéw. Jednak 1/3 skarbnikéw stwierdza, ze potrzebne jest zwiekszenie samodzielnosci
dochodowej. Szczegodinie przedstawiciele miast na prawach powiatu uwazajg, ze rozszerzenie tej swobody
jest zasadne (w przypadku podatku od nieruchomosci uwaza tak 2/3 skarbnikéw miast). Warto jednoczes$nie
zauwazy¢, ze w poréwnaniu z rokiem 2018 w aktualnej ankiecie wyraznie wzrdst udziat skarbnikéw, ktérzy
uwazaja zwiekszenie wtadztwa podatkowego samorzaddw za konieczne.

Rysunek 7. Czy Pani/Pana zdaniem zakres swobody, ktérq dysponujq gminy/miasta w odniesieniu do decyzji
podatkowych powinien sie zwiekszy¢, zmniejszy¢ ,czy tez pozostac bez zmian w przypadku naste-
pujqcych kategorii podatkéw lokalnych. Poréwnanie odpowiedziz 2018 i 2024 r.
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W zmniejszyc M pozostac bez zmian W zwiekszyc

Od lat trwajg w Polsce dyskusje nad zmianami w podatkach lokalnych, szczegdlnie w odniesieniu do po-
datku od nieruchomosci. Jego aktualna konstrukcja ma liczne wady:

B znaczne zréznicowanie w opodatkowaniu nieruchomosci bedacych wtasnoscig oséb fizycznych
i podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza;

B zréznicowanie wysokosci podatku ze wzgledu na przeznaczenie nieruchomosci, w szczegdlnosci
fakt, ze nieruchomosci zwigzane z dziatalnoscia rolnicza i lesna podlegaja innemu opodatkowaniu
(podatkiem rolnym i lesnym);
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B problem niesprawiedliwosci opodatkowania w systemie opodatkowania opartego na powierzchni;

B niejednoznacznos¢ definicji budynku i budowli (co doprowadzito do wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 4 lipca 2023 r. wyrok o sygn. SK 14/21nakazujgcego zmiane tych definigji).

Od lat trwaja réwniez w Polsce prace nad przygotowaniem rejestru nieruchomosci, ktéry moégtby umoz-
liwi¢ naliczanie podatku od wartosci nieruchomosci.

Pomimo tak szerokich dyskusji, a takze mimo probleméw zwigzanych z aktualnym podatkiem od nie-
ruchomosci, samorzady, jak pokazuje ponizsza tabela, sg raczej niechetne wprowadzeniu podatku katas-
tralnego. We wszystkich typach jednostek, poza gminami miejskimi, przewazaja opinie negatywne o takiej
zmianie. Co wiecej, udziat skarbnikéw zainteresowanych tym rozwigzaniem spada.

Tabela 16. Opinie o zmianach w podatkach lokalnych. W dyskusji o ewentualnych zmianach w systemie
finansowania zadari realizowanych przez JST w Polsce pojawiajq sie ROZNE PROPOZYCJE DOTYCZACE
DOCHODOW WtASNYCH. Ponizej przedstawiono niektdre z nich. Czy wedtug Pani/Pana powinny
by¢ one wprowadzone? Odpowiedzi dotyczqce podatkdw i optat lokalnych. Poréwnanie wynikéw
ankiety z roku 2018 2024

2024 2018

miejska wiejska miejsko- mnpp powiat miejska wiejska miejsko- mnpp powiat

wiejska wiejska

Zamiana podatku od nieruchomosci rolnego i leSnego na jeden podatek oparty na wartosci nieruchomosci (katastralny)

zdecydowanie i raczej TAK 35% 20% 22% 28% - 44% 28% 31% 43% -
zdecydowanie i raczej NIE 35% 46% 42% 33% - 38% 47% 44% 35% -
Wprowadzenie mozliwosci ustanawiania samoistnych podatkéw gminnych/powiatowych

w drodze referendum przeprowadzonego wsréd mieszkaricow gminy/powiatu

zdecydowanie i raczej TAK 29% 23% 18% 33% 23% 26% 18% 17% 30% 16%
zdecydowanie i raczej NIE 39% 45% 43% 44% 29% 48% 55% 59% 57% 53%
zdecydowanie i raczej TAK - - - 38% 43% = = = 17% 31%
zdecydowanie i raczej NIE = = = 31% 26% = = = 57% 42%

W poréwnaniu do roku 2018 spada nieche¢ skarbnikéw do innych form lokalnego opodatkowania.
Szczegdlnie wsrdd skarbnikdw samorzaddw powiatowych rosnie zainteresowanie nowymi zrodfami wtas-
nych dochodéw. Powiaty sg w aktualnym systemie finanséw lokalnych niemal pozbawione wtasnych (in-
nych niz udziaty w PIT i CIT) dochodéw. W coraz wiekszym stopniu skarbnicy tych jednostek postrzegaja
to jako problem. Wyrazem tego sg rowniez odpowiedzi skarbnikdéw na pytanie o miary sukcesu finansowego.
Okoto 50% skarbnikow samorzadéw ogétem wskazato, ze miarg sukcesu finansowego jest wysoki poziom
dochodow wiasnych (w przypadku gmin byto to 48%, miast na prawach powiatu 51% i 40% w przypadku
powiatow). Przy czym w przypadku gmin i miast na prawach powiatu sg to podobne odpowiedzi jak w roku
2018. W przypadku powiatow nastagpit w stosunku do roku 2018 wzrost z 25% do 40%.




(®)

FINANSE LOKALNE W CZASACH NIEPOKOJU % RAPORT Z BADANIA SKARBNIKOW SAMORZADOW

Tabela 17. Wysoki poziom dochodéw wtasnych jako miara sukcesu finansowego. Poréwnanie odpowiedzi
z2018i 2024 r. Co jest, Pana/Pani zdaniem, najwazniejszym wyznacznikiem (miarqg) SUKCESU
FINANSOWEGQO jednostki samorzqdowej (gminy/miasta/powiatu)?

gmina powiat mnpp
Odpowiedzi z 2024 48% 40% 51%
Odpowiedziz2018 42% 25% 48%

Poprosilismy skarbnikéw o wskazanie reform dochoddéw wiasnych, ktére w ich opinii stanowityby naj-
lepsze rozwigzanie dla ich jednostki samorzadu. Jak pokazuje rysunek 8, wyraznie przewazaja propozycje
zwigzane z udziatami w dochodach z podatkéw centralnych. Jak widag¢, te reformy, ktére odnoszg sie do
dochodéw dajacych samorzadom wiadztwo podatkowe, sg przez skarbnikéw zdecydowanie mniej poza-
dane, niz te, ktére odnoszg sie do udziatu w podatkach z budzetu panstwa. Zatem wspominane kilkukrotnie
wskazanie o koniecznosci posiadania przez samorzady wtasnych dochodéw, o ktérych wysokosci moga
same decydowad, nie jest rozwigzaniem wspieranym przez skarbnikéw. Zapewne dochody z udziatéw sa
tatwiejszym i mniej podatnym na decyzje lokalnych politykéw dochodem, co utatwia skarbnikom ich pla-
nowanie.

Pod wzgledem hierarchii waznosci nie ma istotnych réznic miedzy przedstawicielami samorzadéw réznych
typow. Na pierwszym miejscu we wszystkich jednostkach jest wzrost udziatu w PIT. Na drugim miejscu w gmi-
nach i powiatach jest wprowadzenie udziatu w VAT, a w miastach na prawach powiatu — udziatu w zryczat-
towanym podatku dochodowym. Trzecie miejsce jest najbardziej zréznicowane, jednak otrzymato wskazania
zaledwie kilkunastu procent ankietowanych z kolejnych typow jednostek.

Rysunek 8. Realizacja ktdrej z propozydji (dotyczqcych dochodéw wtasnych) ma Pani/Pana zdaniem najwieksze
znaczenie dla poprawy sytuacji finansowej jednostek samorzqdowych?

wprowadzenie udziatu samorzadéw w podatku VAT, 42%

przywrocenie

zwigkszenie udziatu

o ) samorzadow w CIT, 11%
wprowadzenie wphywoéw z PIT z

udziatow samorzadow | teg ku (a nie na
i zamiana
podatku
zwiekszenie udziatu samorzadéw w PIT, ministerstwa), 0 ad
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4. Subwencje i dotacje — ich wptyw na kondycje finanséw samorzadéw

Opinia skarbnikéw o systemie transferéw z budzetu panstwa jako zrédle finansowania
samorzadow w latach 2019-2023

Reformy zwiazane z podatkiem PIT doprowadzity do spadku dochodéw samorzadéw pochodzacych ztego
zrédta. Nalezy podkresli¢, ze PIT jest dochodem biezacym samorzadu, zatem rekompensata ubytkéw z PIT
powinna mie¢ charakter dochodéw biezacych. W kolejnych latach rzad wprowadzit rézne transfery zwiek-
szajace dochody samorzaddw — czes$¢ z nich miata charakter dochodéw biezacych. O ocene efektéw tych
uzupetnien poprosilismy skarbnikéw.

Wiekszos¢ ankietowanych wskazata, ze ich dochody biezace po spadku PIT nie zostaty w petni uzupet-
nione. Blisko 1/3 respondentéw stwierdzifa, ze nie uzupetniono nawet 25% ubytkdw, a potowa, ze uzupet-
niono miedzy 25% a 50% ubytkéw. Negatywne odpowiedzi zdecydowanie przewazaja w miastach na prawach
powiatu i gminach miejskich w poréwnaniu z gminami wiejskimi. To w gminach wiejskich i powiatach jest
tez najwieksza grupa jednostek, ktére zyskaty na zmianach - srodki uzupetniajace przekroczyty utracone
dochody z PIT. Istotnie, szczegotowe analizy efektéw tej pomocy pokazuja, ze podziat tych srodkéw trans-
ferowych byt wyraznie preferencyjny dla mniejszych osrodkéw, a niekorzystny dla najwiekszych miast”.
Tymczasem, jak pokazano wczesniej, to wtasnie miasta i gminy miejskie byly najbardziej poszkodowane
zmianami w systemie podatku dochodowego.

Rysunek 9. Ubytki w dochodach BIEZACYCH samorzqdéw w PIT byty w kolejnych latach rekompensowane.
Prosimy oceni¢, na ile dodatkowe wptywy pozyskane w 2023 r. uzupetnity straty w dochodach
z PIT w Pani/Pana samorzqdzie?

100%

90% trudno powiedzieé

80%
’ B uzupetnity ponad 150% ubytku

70%
W uzupetnity 125% - 150% ubytku

H

60%
W uzupetnity 100% - 124% ubytku
50%

B uzupetnity 75% - 99% ubytku
40%

30% uzupetnity 50% - 74% ubytku

20% B-uzupetnity 25% - 49% ubytku

10% B uzupetnity mniej niz 25% ubytku

0%
miejska wiejska m-w mnpp powiat

Transfery powinny by¢ nie tylko wtasciwej wysokosci (a jak pokazujg odpowiedzi skarbnikéw nie sg), ale
réwniez , Wspolnoty lokalne powinny by¢ konsultowane we wtasciwy sposéb, co do sposobdéw przydzie-
lania im redystrybuowanych zasobow” (Art. 9 p. 6 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego). Wazna jest
przewidywalnos¢ i przejrzystos¢ polityki panstwa wobec tych transferéw, umozliwiajgca samorzadom pro-
wadzenie planowej polityki finansowej. Niestety w opinii skarbnikdw system transferéw rekompensujacych
ubytek PIT nie byt transparentny i przewidywalny (tabela 18). Nalezy przypomnie¢, ze decyzje o wielko-
Sciach i algorytmach podziatu czesci z tych transferéw zapadaty w trakcie roku budzetowego. Wiekszos¢

7 Wsparcie finansowe samorzadéw przez panstwo w okresie reform podatkowych i odbudowy gospodarki po epidemii COVID-19;
Najwyzsza Izba Kontroli, 2024; https://www.nik.gov.pl/kontrole/wynikikontroli-nik/pobierz kbf~p_23_009_202308111122231691745743
~id0~01,typ k.pdf
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skarbnikéw (okoto 70%) uznata, ze zmiany nie byly wprowadzane z odpowiednim wyprzedzeniem, po-
zwalajgcym na dobre planowanie budzetu, a zasady ustalania ogélnej wysokosci i podziatu tych srodkéw nie
byly transparentne (okoto 60%). Przy czym opinie miedzy typami samorzadéw byty zréznicowane, co od-
zwierciedla fakt, ktore jednostki najwiecej zyskaty, a ktdre stracity na tych reformach. Najwiecej negatywnych
opinii byto wéréd przedstawicieli gmin miejskich i miast na prawach powiatu, a najmniej wsréd respondentéw
z gmin wiejskich. Przy czym nawet wsrdd skarbnikow, ktérzy ocenili, ze te transfery ostatecznie przyczynity
sie do poprawy kondycji finansowej ich jednostek, 30% respondentéw negatywnie ocenito to, jak zostaty
wprowadzone te transfery do systemu lokalnych finanséw.

Negatywna opinia o transferach i sposobie ich wprowadzania pojawiata sie réwniez w otwartych wy-
powiedziach skarbnikéw. Na pytanie o najwieksze zagrozenia dla finanséw samorzadéw wskazywano:

»Niestabilnos¢ transferéw z budzetu panstwa”
~Uzaleznienie od transferéw zewnetrznych”

Ostatecznie reformy PIT i uzupetnienie dochodéw biezacych samorzaddw wptyneto negatywnie na kon-
dycje finansowa wiekszosci samorzaddw. Zyskato na tych zmianach, w opinii skarbnikéw, 27% samorzadow
ogotem. Najwiecej z gmin wiejskich (okoto 1/3), a najmniej z miast na prawach powiatu (7%).

Tabela 18. Jak ocenia Pani/Pan sposéb wprowadzenia i ostateczny (na koniec 2023 r.) efekt reform zwigzanych
zzmianamiw dochodach PIT i rekompensowaniem samorzqdom ubytkéw W DOCHODACH BIEZACYCH?

miejska wiejska miejsko-wiejska mnpp powiat

Zmiany byly wprowadzane z odpowiednim wyprzedzeniem

nie zgadzam sie 84% 66% 76% 98% 77%

zgadzam sie 8% 18% 10% 0% 14%
Wprowadzone reformy pozwolity na dobre planowanie budzetu samorzadu

nie zgadzam sig 88% 67% 80% 98% 75%

zgadzam sie 10% 21% 1% 0% 17%

Zasady ustalania ogdlnej wielkosci srodkow uzupetniajacych dla samorzadow byly transparentne

nie zgadzam sie 79% 56% 71% 95% 73%
zgadzam sie 13% 22% 13% 2% 20%

Zasady ustalania podziatu srodkéw pomiedzy poszczegdlne jednostki samorzadowe byly transparentne

nie zgadzam sie 73% 54% 69% 93% 68%
zgadzam sie 17% 22% 13% 5% 20%

Przeprowadzone reformy w istotnej skali poprawity kondycje finansowa naszej jednostki samorzadu

nie zgadzam sig 74% 51% 68% 90% 70%
zgadzam sie 20% 33% 19% 7% 18%

Obok transferéw zwigzanych z uzupetnieniem dochodéw biezacych i majacych charakter subweng;i
ogolnej, w ostatnich latach pojawity sie transfery nakierowane na realizacje inwestycji, np. na wsparcie
zadan z zakresu wodociagow i kanalizacji w 2021 roku, Rzadowy Program Inwestycji Lokalnych, Program
Inwestycji Strategicznych. Istotna cze$¢ srodkow z tych programéw miata charakter dotacji celowych (przy
czym cel byt mniej lub bardziej szczegdtowo okreslony). Warto przy tym zauwazyc, ze niekoniecznie byto
to odzwierciedlone w sposobie klasyfikowania tych srodkéw — czego przyktadem jest subwencja ogdlna
przeznaczona na inwestycje w wodociagi i kanalizacje.
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Srodki kierowane na inwestycje pochodzity nie tylko bezposrednio z budzetu panstwa, ale byty réwniez
rozdysponowywane przez Bank Gospodarstwa Krajowego. Czes¢ z nich miata charakter dotacji konkursowych.
Opinia skarbnikéw ogétem o srodkach kierowanych na inwestycje (w réznych formach i programach) jest
nieco lepsza niz o tych, ktére miaty uzupetnic luke w dochodach biezacych. Jednak nadal duza czes¢ skarb-
nikow, szczegdlnie gmin miejskich i miast na prawach powiatu, ma negatywne opinie o zasadach i sposobie
wprowadzania tych programow.

Tabela 19. Jak Pani/Pan generalnie ocenia zasady i sposéb wprowadzenia programéw finansujqcych inwestycje
samorzqddw w latach 2018-2023?

I E] wiejska miejsko-wiejska mnpp powiat
Programy byly zapowiadane z odpowiednim wyprzedzeniem
nie zgadzam sie 61% 39% 47% 75% 43%
zgadzam sie 34% 50% 44% 18% 51%
Programy pozwalaty na dobre planowanie budzetu samorzadu
nie zgadzam sie 70% 46% 54% 85% 51%
zgadzam sie 29% 45% 37% 13% 46%

Zasady ustalania ogolnej wielkosci rozdysponowanych srodkéw byly transparentne

nie zgadzam sig 67% 48% 61% 83% 62%
zgadzam sie 23% 31% 23% 8% 26%

Zasady ustalania podziatu srodkéw pomiedzy poszczegéine jednostki samorzadowe byly transparentne

nie zgadzam sie 70% 53% 66% 85% 63%
zgadzam sie 22% 26% 17% 8% 26%
|

W roku 2023 udziat dochodéw wtasnych w budzetach samorzadéw spadt nieco w stosunku do roku
2018 (por. rys. 3). Stato sie tak pomimo tego, ze w 2022 r. zaczeta wygasac dotacja zwigzana z programem
500+. W analizowanym okresie spadty dochody z PIT, zastapione przez transfery biezace i inwestycyjne.
Dodatkowo samorzady otrzymywaty réwniez srodki w formie dotacji, zwigzane z kryzysem uchodzczym
wynikajacym z wojny w Ukrainie, srodki na wyptate tzw. dodatkéw weglowych, czy srodki z Funduszu Przeciw-
dziatania COVID. Zatem uzaleznienie samorzaddéw od transferéw wzrosto. Jak pokazano juz powyzej, zasady
i sposéb wprowadzenia tych transferéw nie byt — w opinii skarbnikéw — wtasciwy. Jednak jak oceniaja oni osta-
teczny wptyw tego systemu na kondycje finansowa ich jednostek?

Tabela 20. Zmiany przeprowadzone w latach 2019-2023 doprowadzity do zwiekszenia udziatu transferéw z bu-
dzetu Paristwa w dochodach samorzqddw. Jak Pani/Pan ocenia te zmiany w kontekscie Pani/Pana
jednostki samorzqdu?

miejska wiejska miejsko-wiejska mnpp powiat

Zwiekszenie udziatu transferow w dochodach utatwito zarzadzanie budzetem biezacym naszej jednostki samorzadu

nie zgadzam sie 59% 27% 37% 90% 40%
zgadzam sie 38% 63% 56% 8% 52%

Zwigekszenie udziatu transferéw w dochodach utatwito zarzadzanie budzetem inwestycyjnym naszej jednostki samorzadu

nie zgadzam sie 33% 16% 20% 75% 18%
zgadzam sie 62% 76% 72% 20% 75%
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Zarzadzanie budzetem biezacym okazato sie fatwiejsze w warunkach wyzszych transferéw dla wiekszosci
skarbnikéw gmin wiejskich, miejsko-wiejskich i powiatéw. Catkowicie przeciwny jest rozktad odpowiedzi
na to pytanie skarbnikéw gmin miejskich i miast na prawach powiatu. To zréznicowanie odpowiedzi jest za-
pewne powigzane z kwestiag mozliwosci generowania nadwyzki w budzecie biezacym. Jak pokazano, to gminy
miejskie i najwieksze miasta najbardziej stracity na tych reformach. Doprowadzito to do trudnosci w realizacji
zadan biezacych (o czym szerzej bedzie mowa w kolejnej czesci Raportu). Z kolei gminy wiejskie, miejsko-
wiejskie i powiaty zasadniczo zyskaty na tych zmianach. Budzet inwestycyjny byt tatwiejszy do zarzadzania
w warunkach wyzszych transferéw dla wszystkich typéw jednostek samorzadu, poza miastem na prawach
powiatu. Zwazywszy na to, ze to na inwestycje byta przeznaczona duza czes¢ transferéw, moze by¢ to istotnie
utatwieniem dla realizacji budzetu inwestycyjnego. Miasta na prawach powiatu otrzymaty tych srodkow
relatywnie najmniej.

Jednoczesnie coraz trudniej jest skarbnikom dokonywac precyzyjnych szacunkéw transferéw, rowniez
tych,tradycyjnych” Jak wida¢, w przypadku wiekszosci typow transferéw dzi$ mniej niz potowa skarbnikéw
uznafa, ze tatwo i bardzo tatwo mozna przewidywa¢ dochody z nimi zwigzane. W roku 2018 twierdzito tak
- w przypadku wiekszosci dotacji i subwencji — 3% respondentéw. Najtrudniejsze sg do zaplanowania do-
chody z dotacji, dzi$ zaledwie 20% skarbnikdw ogétem uznaje, Ze jest to tatwe do zrobienia. W tym przypadku
réwniez nastapit spadek udziatu pozytywnych odpowiedzi.

Tabela 21. Prosimy oceni¢ MOZLIWOSC PRECYZYINEGO (zgodnego z wykonaniem) ZAPLANOWANIA dochodéw
z subwenc;ji i dotacji z budzetu panstwa innych niz subwencja oswiatowa (odpowiedzi BARDZO
I RACZEJ tATWO) - poréwnanie odpowiedziz 2018 2024 r.

Odpowiedzi z 2024 r. Odpowiedziz2018r.
gminy mnpp powiaty gminy mnpp powiaty
Subwendji wyréwnawczej 47% 38% 40% 79% 76% 75%
Subwengji réwnowazacej 43% 38% 40% 75% 72% 75%
Dotacji z budzetu pastwa
na zadania z zakresu 52% 35% 46% 75% 66% 66%
pomocy spotecznej
Dotacji na pozostate zadgnla 50% 33% 48% 70% 520 63%
zlecone samorzadowi
Dotadjiinwestycyjnych 23% 10% 24% 34% 21% 30%

z budzetu panstwa

Zapytalismy réwniez skarbnikéw o subwencje rozwojowa. Zgodnie z zatozeniami ustawodawcy, miata
ona by¢ po raz pierwszy wyptacona w roku 2023, jednak ostatecznie wptynefa ona do budzetéw lokalnych
dopiero w roku 2024. Subwencja rozwojowa miata by¢ systemowym sposobem na rekompensowanie ubyt-
kow w PIT. Podziat tej czesci subwencji ma nastepowac z uwzglednieniem wysitku inwestycyjnego gmin
w poprzednich latach. Jak wida¢, opinia okoto potowy skarbnikéw o tej nowej czesci subwencji ogdlnej
jest pozytywna. Uwazajg, ze jako mechanizm finansowania samorzadéw jest to dobre rozwigzanie. Jednak
nieco ponad potowa respondentéw uwaza, ze zamiast nowej subwencji powinny wzrosna¢ dochody wtasne
samorzadoéw. Opinie duzej czesci skarbnikéw (ale mniej niz potowy) o tej subwencji, jako sposobie na re-
kompensate utraconych dochodéw z PIT, s3 pozytywne, jedynie przedstawiciele miast na prawach powiatu
maja wyraznie przeciwne zdanie. Jednoczesnie fakt, ze wyptata tej subwencji zostata zawieszona i zasta-
piona innymi (jednorazowymi) wypfatami, negatywnie wptynefa na kondycje finansowa w opinii przed-
stawicieli miast na prawach powiatu i gmin miejskich. Co odzwierciedla nieréwnomiernosc¢ tego dodatkowego
wsparcia, co zostato opisane powyze;j.
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Tabela 22. Opinie skarbnikéw o subwencji rozwojowej

miejska wiejska miejsko-wiejska mnpp powiat

W dyskusji o ewentualnych zmianach w systemie finansowania gmin/powiatéw w Polsce pojawiajq sie rowniez
rézne PROPOZYCJE DOTYCZACE SUBWENCII  DOTACIL. Ponizej przedstawiono niektdre z nich.
(zy wedtug Pani/Pana powinny by¢ one wprowadzone?

Realizacja zatozen subwencji rozwojowej jako mechanizmu finansowania samorzadow

zdecydowanie i raczej TAK 65% 50% 50% 69% 61%
zdecydowanie i raczej NIE 15% 21% 19% 15% 1 8%

Rezygnacja z planowanej subwengji rozwojowej i zwigkszenie dochodéw wtasnych gmin/powiatow

zdecydowanie i raczej TAK 56% 54% 54% 51% 59%

zdecydowanie i raczej NIE 12% 1% 12% 13% 9%
|
Prosimy powiedzie¢, w jakim stopniu zgadza sie Pan / Pani bqd? nie zgadza z nastepujqcym stwierdzeniem:

Zawieszenie wyptaty subwencji rozwojowej i zastapienie jej innymi wyptatami
z budzetu paristwa byto dobrym rozwiazaniem dla kondycji finansowej naszej jednostki samorzadu

nie zgadzam sie 51% 35% 41% 65% 45%
zgadzam sie 24% 32% 25% 18% 27%

Subwencja rozwojowa zaplanowana zgodnie z zapisami ustawy o dochodach samorzadéw

to bytby dobry mechanizm rekompensujacy ewentualna utrate dochodéw z PIT w naszej jednostce samorzadu

nie zgadzam sie 35% 23% 26% 63% 24%
zgadzam sie 43% 50% 48% 25% 52%

Zasady ksztaltowania systemu transferéw w opinii skarbnikéw

Dochody witasne s3 najwazniejszym sposobem finansowania samorzadéw. Jednak transfery z budzetu
panstwa sg w strukturze tych dochodéw elementem niezbednym. Wazne jest, aby sposéb ich uksztattowania
pozwalat na dobre zarzadzanie samorzadow.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (Art. 9 p. 7) wskazuje, ze ,W miare mozliwosci, subwencje przy-
znane wspdlnotom lokalnym, nie powinny by¢ przeznaczane na finansowanie projektéw specyficznych.
Przyznanie subwencji nie powinno przynosi¢ uszczerbku fundamentalnej wolnosci polityki wspélnot lo-
kalnych we wtasciwej im dziedzinie kompetencji” Takie zatozenia przyswiecaty systemowi finanséw samo-
rzadéw, wprowadzonemu w 2004 r.

Podobne podejscie do transferéw reprezentujg réwniez skarbnicy (rysunek 10). To subwencja ogdlna
powinna by¢ w ich opinii gltdéwnym rodzajem transferéw, cho¢ nie jedynym. Dotacje sg konieczne np. w od-
niesieniu do zadan zlecanych samorzadom. Wazne natomiast, aby pokrywaty koszty takich zleconych zadan.
Jak zostanie pokazane dalej, dzi$ w opinii skarbnikéw tak nie jest.
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Rysunek 10. W dyskusjach nad ksztattem dochoddw samorzqddw pojawia sie szereg opinii dotyczqcych zagadnienia
transferéw z budzetu Paristwa. Ponizej przedstawiono niektdre z nich prosze ocenic, ktéra z nich
jest blizsza Pani/Pana opinii.

(1) transfery z budzetu panstwa powinny mie¢ wytacznie forme subwencji ogélnej a nie dotacji celowych
(7) transfery z budzetu panstwa powinny mie¢ wytacznie forme dotacji celowych a nie subwencji ogélnej
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System transferéw powinien stanowi¢ uzupetnienie i wyréwnanie dochodéw wtasnych tak, aby kazda
jednostka samorzadu miata adekwatne srodki dla realizacji zdecentralizowanych zadan. Szczegélnego
wsparcia potrzebuja jednostki stabsze finansowo. Ocena koniecznego wsparcia powinna uwzgledniac za-
rowno mozliwosci dochodowe, jak i potrzeby finansowe. Méwi o tym wyrazZnie Europejska Karta Samo-
rzadu Lokalnego (Art. 9 p. 5):

»,Ochrona wspdlnot lokalnych stabszych finansowo wymaga wprowadzenia procedur ujednolicenia
finansowego lub srodkéw réwnowazqcych, majqcych na celu skorygowanie efektéw nieréwnego podziatu
potencjalnych Zrédet finansowania, jak rowniez obciqzen, ktére na nie przypadajq. Takie procedury czy
srodki nie powinny ogranicza¢ wolnosci wyboru wspdlnot lokalnych w ich wtasnej dziedzinie odpowie-
dzialnosci”.

Dotychczasowy system kalkulacji transferéw w Polsce tylko w odniesieniu do czesci oswiatowej wyraznie
odnosi sie do zréznicowania potrzeb wydatkowych. Przy czym, jak pokazano w poprzedniej czesci, niestety
w coraz mniejszym stopniu algorytm subwencji oSwiatowej spetnia to zadanie. Kolejne czesci subwencji
uwzgledniajg przede wszystkim elementy zréznicowania dochodéw. W ich kalkulacji nie jest uwzgledniane
zréznicowanie potrzeb wydatkowych. Skarbnicy wskazuja, ze pozadany system transferéw powinien
uwzgledniac zaréwno réznice dochodowe, jak i wydatkowe. Nieco wieksza grupa respondentéw skfania
sie jednak do systemu transferéw, w ktérym w wiekszym stopniu wyréwnywane sg potrzeby wydatkowe
niz réznice dochodowe.

Transfery moga byc¢ rowniez elementem polityki wydatkowej panstwa. Wiele zadan realizowanych przez
samorzady w praktyce oddziatuje nie tylko na mieszkancéw tych jednostek, ale rowniez na obszary sasia-
dujace lub nawet na caty kraj. Przyktadem moga by¢ zadania zwigzane z poprawa jakosci srodowiska, edu-
kacja czy kultura. Wsparcie takich dziedzin jest wazne dla catego kraju, a nawet ma wymiar miedzynarodowy,
o czym swiadczy np. polityka klimatyczna. Pobudzanie samorzaddw do szczegdlinego wsparcia takich dziedzin,
a wiec zwiekszonego wysitku finansowego w tych dziedzinach, moze przyjmowac r6zne formy. Paistwo
(a rébwniez organizacje miedzynarodowe, jak Unia Europejska) wprowadzaja przepisy nakazujace samo-
rzagdom okreslone dziatania, a wiec wymuszaja takie wydatki. Innym tradycyjnym sposobem sg dotacje,
ktore samorzady moga pozyskac na finansowanie takich promowanych wydatkéw. Zacheta do realizacji
tych zadan moze by¢ réwniez wpisana w mechanizm transferéw ogoélnych, przekazywanych samorzadom,
kiedy samorzady sa premiowane za wtasny wysitek finansowy w promowanej przez panstwo dziedzinie.
Innym sposobem, w odniesieniu do wydatkéw inwestycyjnych, moze by¢ stworzenie mechanizmu prefe-
rencyjnych kredytéw i pozyczek. Oczywiscie, w praktyce te formy pobudzenia okreslonej grupy wydatkéw
wystepuja razem, co wynika np. z zasady subsydiarnosci — za regulacjami powinny i$¢ srodki finansowe.
Regulacje, dotacje i preferencyjne kredyty to formy wsparcia, ktére w polskim systemie wystepujg od lat.
Natomiast mechanizm zachety, wpisany w transfery ogélne, pierwszy raz w polskim systemie zapropono-
wano wprowadzajac subwencje rozwojowa. Jak pokazano - skarbnicy dos¢ pozytywnie ocenili te subwencje,
a jak widac¢ na rysunku 10 — uwazaja, ze moze byc¢ to dobry mechanizm ksztattowania transferéw. Nalezy
podkresli¢, ze mechanizm ten nie narusza ,wolnosci wyboru wspélnot lokalnych w ich wtasnej dziedzinie
odpowiedzialnosci’, gdyz odnosi sie do transferu o charakterze ogélnym, stanowi jedynie zachete do po-
dejmowania okreslonych przez panstwo dziatan, ale zgodnie z wtasnymi decyzjami samorzadéw.

Oczekiwane zmiany w dotacjach i subwencjach (innych niz oswiatowa)

Omodwione powyzej opinie skarbnikoéw o ogéinym ksztatcie systemu transferéw majg swoje potwier-
dzenie w ich odpowiedziach dotyczacych konkretnych rozwigzan. Skarbnicy oczekuja lepszego szacowania
potrzeb wydatkowych we wszystkich elementach subwencji ogéinej. We wczedniejszym rozdziale poka-
zano, jak silne jest to oczekiwanie w odniesieniu do czesci oswiatowej subwencji, ponizej widac, ze réwniez
w pozostatych czesciach subwencji, wedtug 2/3 skarbnikéw, powinny pojawic sie takie elementy. Problem
specjalnych potrzeb wydatkowych, a jednoczesnie zanizonych dochodéw dotyczy réwniez samorzadow,
na obszarze ktérych znajduja sie tereny o wysokich walorach srodowiskowych, ktére podlegaja prawnej
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ochronie. 50% skarbnikow uwaza, ze powinno by¢ to uwzglednione w specjalnym transferze o charakterze
0golnym — subwencji srodowiskowe;j.

Pomoc spoteczna, obok oswiaty, jest drugim waznym zadaniem wtasnym samorzadéw, ktére jest jedno-
cze$nie mocno regulowane — a wiec wydatki na zadania zwigzane z pomocga spoteczng mozna okresli¢
jako sztywne w lokalnych budzetach. Dotychczasowy system finansowania tych zadan opiera sie gtéwnie
na dotacjach z budzetu panstwa. Jak widac w tabeli 23, wielu skarbnikéw, szczegdlnie z miast na prawach
powiatu i powiatéw uwaza, ze dobrym rozwigzaniem bytoby wprowadzenie subwencji zwigzanej z tymi
zadaniami, a wiec mechanizmu podobnego do funkcjonujacego w oswiacie, a dajgcego samorzadom wiekszg
swobode w decyzjach wydatkowych w pomocy spotecznej niz system dotacyjny. Warto zauwazyc, ze udziat
skarbnikéw wspierajgcych takie rozwigzanie wzrést w stosunku do odpowiedzi sprzed pieciu lat. Wskazuje
to na narastajace problemy, zwigzane z finansowaniem pomocy spotecznej z dotacji.

Tabela 23. W dyskusji o ewentualnych zmianach w systemie finansowania gmin/powiatéw w Polsce pojawiajq
sie réowniez rézne PROPOZYCJE DOTYCZACE SUBWENCJI | DOTACII (innych niz oSwiatowa). Ponizej
przedstawiono niektdre z nich. Czy wedtug Pani/Pana powinny by¢ one wprowadzone? (poréwnanie
odpowiedzi z 2024 i 2018 roku)

2024 2018

miejska wiejska miejsko- mnpp powiat miejska wiejska miejsko- mnpp powiat

wiejska wiejska

W przypadku subwencji wyréwnawczych i rownowazacych: uwzglednienie nowych elementéw algorytmu podziatu,
ktore lepiej ocenityby zréznicowanie potrzeb wydatkowych samorzadow

zdecydowanie i raczej TAK 77% 69% 69% 77% 73% 69% 77% 77% 87% 80%
zdecydowanie i raczej NIE 5% 6% 8% 0% 6% 8% 5% 6% 4% 7%
Wprowadzenie tzw. subwengji Srodowiskowej dla gmin/powiatow,

na ktorych terenie znajduja sie tereny prawnie chronione

zdecydowanie i raczej TAK 50% 49% 48% 44% 59% 61% 54% 49% 70% 58%

zdecydowanie i raczej NIE 13% 9% 12% 15% 7% 10% 13% 14% 17% 12%
Wprowadzenie subwengji na finansowanie zadan z zakresu pomocy spotecznej

zdecydowanie i raczej TAK 65% 61% 65% 85% 76% 42% 51% 51% 65% 75%

zdecydowanie i raczej NIE 13% 16% 15% 8% 8% 24% 25% 31% 26% 10%

Rezygnacja z koniecznej wptaty na rzecz subwencji rownowazacej

zdecydowanie i raczej TAK 32% 26% 27% 38% 31% 30% 22% 28% 52% 17%

zdecydowanie i raczej NIE 23% 24% 24% 28% 26% 33% 39% 35% 26% 44%
Lepsze oszacowanie dotacji na zadania zlecone

zdecydowanie i raczej TAK 93% 86% 87% 97% 90% 97% 93% 98% 96% 97%

zdecydowanie i raczej NIE 3% 4% 5% 0% 6% 1% 1% 1% 4% 2%

Finansowanie subwencji rownowazacej z tzw. janosikowego od lat budzi kontrowersje. Zdania skarbnikéw
na temat tego mechanizmu sa podzielone - a rozktad odpowiedzi koreluje z poziomem dochodéw samo-
rzadéw — samorzady bogatsze, a wiec potencjalni ptatnicy, sg za zniesieniem wptat na rzecz subwencji
réwnowazace;j.
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Najbardziej jednoznaczne i jednolite sa odpowiedzi skarbnikéw w odniesieniu do dotacji na zadania
zlecone. Powinny by¢ one lepiej szacowane. Problem ztego ustalania dotacji na zadania zlecone od lat jest
wskazywany przez przedstawicieli samorzadéw. Réwniez w aktualnej ankiecie zwracaja na to uwage skarb-
nicy, a w wypowiedziach otwartych wyraznie wskazano, ze wirdd zagrozen dla finanséw jednostek samo-
rzadu jest:

»Brak petnego finansowania zadarn zleconych samorzqdom”

5. Znaczenie zrbwnowazenia budzetu biezacego w ocenie kondycji
finansowej samorzadu

Opisywane powyzej zmiany w systemie finansowania samorzadéw doprowadzity, jak pokazano, do
zmniejszenia dochodéw wiasnych z udziatu w PIT, a zwiekszenia dochodoéw transferowych. Jednocze$nie
system dochoddw transferowych w nieréwnomierny sposéb zrekompensowat ubytek dochodéw w PIT
w budzetach réznych samorzadéw. Dodatkowo nalezy pamietac, ze dochody z PIT s3 dochodami biezgcymi
samorzadéw, tymczasem wsrdd transferdw, ktére byty kierowane do budzetéw lokalnych jako rekompen-
sata za strate PIT, cze$¢ miata charakter transferéw inwestycyjnych.

Jednoczes$nie w ostatnich latach rosty wydatki. Wynikato to z wzrostu wynagrodzen, cen energii, ustug
i materiatéw. Zwigzane byto takze z nowymi zadaniami, na ktére nie byty przekazane srodki w adekwatnej
wysokosci.

Tabela 24. Prosimy ocenic, jak wskazane nowe zadania wraz z uzupetnieniem dochodéw samorzqddéw zwig-
zanych z tymi zadaniami (w formie dotacji lub zwiekszonych subwencji) oddziatujq na dzisiejszq
KONDYCJE FINANSOWA Pana/Pani jednostki samorzqdu?

miejska wiejska miejsko-wiejska mnpp powiat

Zadania wynikajace z kryzysu uchodzczego z Ukrainy (inne niz zwiazane z zadaniami w zakresie edukacji)

negatywnie 45% 36% 42% 65% 31%

Obstuga wnioskow i wyptat wynikajacych z rzadowego wsparcia réznych podmiotow

w zwiazku z wzrostem cen energii (paliw, gazu, wegla)

negatywnie 33% 16% 20% 75% 18%
|

Jak pokazuje rysunek 11, w poréwnaniu do ankiety z 2018 r. wieksza grupa skarbnikéw zauwaza, ze wsrdd
najwiekszych zagrozen dla stabilnosci budzetow ich jednostek jest — z jednej strony — brak dochodéw, a z dru-
giej — obcigzenia budzetéw wydatkami sztywnymi. Szczegdlnie ta pierwsza kwestia zyskata na znaczeniu.

Problemy te podkreslali rowniez respondenci w otwartych wypowiedziach dotyczacych zagrozen dla samo-
rzadowych finanséw:

~Reformy rzqdowe finansowane kosztem samorzqddw (np. Polski tad) bez rekompensaty’.
~Rosnqce wydatki biezqce, m.in. ptaca minimalna, ceny energii itp.”

»~Zmiany prawa majqce wptyw na dochody jst”
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Rysunek 11. Ktére z wskazanych ponizej czynnikéw stanowiq, Pani/Pana zdaniem, najwieksze ZAGROZENIE
DLA STABILNOSCI BUDZETU waszej jednostki samorzqdu terytorialnego? Prosimy wskaza¢ do TRZECH
najwazniejszych czynnikéw
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Spadek dochodoéw biezacych w powigzaniu ze wzrostem presji na wydatki w oczywisty sposéb prowadzi
do problemoéw ze zrbwnowazeniem budzetu biezacego. Tzw. ztota reguta finanséw lokalnych wskazuje,
Ze nie powinien wystepowac deficyt w tym budzecie. Deficyt moze dotyczy¢ tylko czesci majatkowej (in-
westycyjnej) budzetu samorzadu. To dla finansowania zadan inwestycyjnych wiasciwe sa kredyty i pozyczki.
Zadania biezace sg tymi, ktére musza by¢ zrealizowane przez samorzad w kazdym roku. Jesli pojawia sie
problem z sfinansowaniem tych zadan, ktéry wymusza zadtuzanie, prowadzi to do narastania problemu,
bo przeciez dtug trzeba sptaci¢ w kolejnych latach, a zatem w kolejnych latach nastepuje wzrost wydatkow.
Z tego tez powodu,,ztota reguta” jest wpisana réwniez w przepisy i polskie samorzady zobowigzane sg do jej
przestrzegania.

Problem z finansowaniem biezacych zadan z biezacych dochodéw stanowi wyraZzny sygnat problemoéw
finansowych jednostki samorzadu. Jesli ten problem dotyczy pojedynczych jednostek, moze by¢ on od-
czytany jako wynik ztego zarzadzania w tych konkretnych samorzadach. Jednak, jesli staje sie problemem
coraz wiekszej liczby samorzadodw, jest to sygnat swiadczacy o ztym systemie decentralizacji fiskalnej
w panstwie. Wynika to z logiki zdecentralizowanego systemu finanséw publicznych. Samorzady majg ogra-
niczone whadztwo dochodowe i wydatkowe. Zaréwno zadania, jak i system dochodoéw ksztattowane sa przez
panstwo. Samorzady moga szukac oszczednosci w wydatkach (i jak zostanie pokazane ponizej, istotnie
to robig), ale tylko w ramach natozonych na nie zadan. Nie moga przeciez zrezygnowac z realizacji zadan
wskazanych regulacjami panstwa. Podobnie moga szuka¢ samorzady dodatkowych dochodéw, jednak,
jak pokazali$my we wczesniejszym rozdziale, swoboda w ich ksztattowaniu jest ograniczona do dochodow
wiasnych, a jest ich w budzetach polskich samorzadéw coraz mniej.

Znaczenie rownowagi w budzecie biezagcym jest dobrze rozumiane przez skarbnikéw. Wiasnie wskaznik
réwnowagi biezacej zostat wybrany wsrdd najwazniejszych wskaznikéw dla oceny kondycji finansowej sa-
morzadu. Jednoczesnie, jak pokazano, ostatnie lata doprowadzity do coraz wiekszych problemoéw z uzys-
kaniem tej rownowagi. Dzi$ wieksza grupa skarbnikéw niz w roku 2018 za miare sukcesu finansowego
samorzadu postrzega uzyskanie nadwyzki w budzecie biezagcym i oszczednosci w wydatkach biezacych.
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Tabela 25. Réwnowaga budzetu biezgcego jako miara sukcesu finansowego samorzqdu. Poréwnanie od-
powiedzi z roku 2018 i 2024. Co jest, Pana/Pani zdaniem, najwazniejszym wyznacznikiem (miarg)
SUKCESU FINANSOWEGO jednostki samorzqdowej (gminy/miasta/powiatu)?

gmina powiat mnpp gmina powiat mnpp

Uzyskanie jak najwiekszej nadwyzki operacyjnej Uzyskanie oszczednosci w wydatkach biezacych

2024 36% 43% 62% 32% 33% 21%
2018 20% 32% 56% 23% 24% 7%

Poszukiwanie oszczednosci w wydatkach biezacych jest ograniczone przepisami prawa, ktére opisuja,
za co konkretnie jest odpowiedzialny samorzad. Obok tego sztywnos¢ wydatkdw moze by¢ zwigzana
z ekonomika realizacji publicznych zadan. Czesto wymaga to inwestycji (np. remontu budynkoéw dla uzys-
kania oszczednosci energii) — a zatem obok koniecznosci wygospodarowania srodkéw, wymaga czasu
i nie jest mozliwe do szybkiej realizacji. Dodatkowo, na wiele czynnikéw oddziatujacych na wydatki samo-
rzady nie majg wptywu. Inflacja, rosnace ceny energii i wynagrodzenia sa przyktadami takich czynnikow.
Ale obok tego na wysoko$¢ wydatkow wptywajg zmiany demograficzne — zmiana liczby mieszkancow czy-
ich struktury wiekowej. Jak pokazuje ponizsza tabela, problemy te dotykaja finanse niektérych samorza-
déw i zostaty wskazane przez dos¢ duzg grupe skarbnikéw wsréd trzech najwiekszych zagrozen dla
stabilnosci budzetu.

Tabela 26. Problemy demograficzne jako zagrozenia dla stabilnosci budzetu. Ktére z wskazanych ponizej
czynnikéw stanowiq, Pani/Pana zdaniem, najwieksze ZAGROZENIE DLA STABILNOSCI BUDZETU waszej
jednostki samorzqdu terytorialnego? Prosimy wskaza¢ do TRZECH najwazniejszych czynnikéw

Starzenie sie mieszkancow Zmniejszanie sie liczby mieszkancow
naszej jednostki samorzadu naszej jednostki samorzadu (depopulacja)
miejska 16% 21%
wiejska 12% 20%
miejsko-wiejska 13% 21%
mnpp 13% 28%
powiat 3% 14%

Pomimo tych obiektywnych trudnosci, samorzady staraty sie ostatnich latach szukac oszczednosci w swoich
wydatkach biezacych. Jedynie niewielka grupa skarbnikéw stwierdzita, ze nie dokonywata zadnych ogra-
niczen wydatkéw biezacych w latach 2019-2023. Najwiecej byto takich odpowiedzi w gminach wiejskich,
a najmniej w gminach miejskich. Zréznicowanie tych wskazan ponownie odzwierciedla réznice w grupach
zyskujacych i tracacych na zmianach w systemie finansowania samorzadéw w ostatnich latach.
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Tabela 27. Nie ograniczalismy zadnych wydatkéw BIEZACYCH. W ktérych z wymienionych ponizej obszaréw
w zwiqzku z koniecznosciq realizacji innych wydatkdéw w Pani/Pana jednostce samorzgdowej byty
OGRANICZANE (malaty lub rosty wolniej) WYDATKI BIEZACE? W odpowiedzi prosimy uwzgledni¢
OKRES MIJAJACEJ KADENCJI

miejska wiejska miejsko-wiejska mnpp powiat

10% 21% 17% 15% 16%

Poszukiwanie oszczednosci dotyczyto przede wszystkim wydatkéw najbardziej elastycznych. Jak widac
na rysunku, ponad potowa skarbnikéw wskazata, ze oszczednosci dokonywano w wydatkach na admini-
stracje, dziatalnosci instytucji kultury, sportu i rekreacji — s to zadania, w ktérych samorzady maja relatywnie
wiekszg swobode w decyzjach wydatkowych. Niemniej, jak wida¢ rowniez w oswiacie, wszystkie typy sa-
morzadow szukaty oszczednosci. Jest to zadanie o charakterze sztywnym, jednak nawet niewielkie oszczed-
nosci w os$wiacie znacza duzo dla lokalnych budzetéw - ze wzgledu na duzy udziat oswiaty w budzecie
ogotem. Nalezy doda¢, ze obok oszczednosci wynikajacych z wlasnych decyzji, samorzady w 2023 r. byty
zobowigzane ustawa8 do ograniczenia o 10% zuzycia energii elektrycznej w budynkach wykorzystywanych
przez samorzady.

Rysunek 12. W ktdrych z wymienionych ponizej obszaréw w zwiqzku z koniecznosciq realizacji innych wydatkdw
w Pani/Pana jednostce samorzqdowej byty OGRANICZANE (malaty lub rosty wolniej) WYDATKI
BIEZACE? W odpowiedzi prosimy uwzgledni¢ OKRES MIJAJACEJ KADENCJI (wybrane kategorie)
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8 Art. 37 Ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw energii elektrycznej
w 2023 roku oraz w 2024 roku w zwigzku z sytuacja na rynku energii elektrycznej; Dz.U. 2022 poz. 2127
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Nalezy zwroci¢ uwage, ze niemal we wszystkich kategoriach wydatkéw skarbnicy miast na prawach po-
wiatu i gmin miejskich wskazywali najczesciej, ze dokonywano w ich jednostkach oszczednosci.

Zestawiajac odpowiedzi na to pytanie z analogicznymi z ankiety z 2018 r. wida¢, ze w ostatniej kadencji
oszczednosci byty dokonywane w wiekszej grupie samorzadéw.

Rysunek 13. W ktérych z wymienionych ponizej obszaréw w zwiqzku z koniecznosciq realizacji innych wydatkéw
w Pani/Pana jednostce samorzqdowej byty OGRANICZANE (malaty lub rosty wolniej) WYDATKI
BIEZACE? W odpowiedzi prosimy uwzgledni¢ OKRES MIJAJACEJ KADENCJI. Poréwnanie odpowiedzi
zroku 2018 2024 w wybranych kategoriach.
70%
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oswiata dziatalnosc instytucji wsparcie organizacji sport i rekreacja wydatki na administracje
kultury spotecznych
B gmina M miasto na prawach powiatu powiat

Dobre zarzadzanie wydatkami i szukanie oszczednosci mozna uznac za oczekiwane i wiasciwe dziatania
w finansach publicznych. Jednak, aby przynosito ono dobre efekty i nie wptywato na pogorszenie jakosci
ustug publicznych, musi dokonywac sie w sposéb zaplanowany. Co wymaga stabilnego, przewidywalnego,
transparentnego systemu finanséw lokalnych. Tymczasem, co podkreslaja skarbnicy, ostatnie lata to okres
czestych zmian utrudniajacych zarzadzanie:

»,Chaos prawny (w kazdej dziedzinie zadari realizowanych przez jst)”
»Niestabilnos¢ transferéw z budzetu paristwa”
»Niejasnos¢ i zmiennos¢ przepisow oraz rézne interpretacje RIO”

Zbyt zawite przepisy prawa trudnosci interpretacyjne przepiséw rézne zasady
w réznych czesciach kraju”
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6. Inwestycje i dtug jako wyzwania lokalnych finanséw

Sektor samorzadowy jest w wiekszosci krajéw najwiekszym publicznym inwestorem, tak tez jest w Polsce.
Wynika to ze specyfiki zdecentralizowanych zadan, do realizacji ktérych niezbedna jest infrastruktura — budynki,
sieci, drogi, pojazdy itp. Budowa, rozbudowa i remonty tej infrastruktury sa konieczne dla utrzymania moz-
liwosci realizacji ustug samorzadowych, poprawy jakosci tych ustug, zwiekszania dostepnosci do nich dla
mieszkancow. Jednak realizacja przedsiewzie¢ inwestycyjnych jest wyzwaniem zaréwno organizacyjno-
prawnym, jak i finansowym.

Wsréd probleméw zwigzanych z przygotowaniem przedsiewziecia inwestycyjnego najwieksza grupa
skarbnikéw (okoto 75%) wskazata czeste przekroczenia kwot w przetargach ponad tg zatozong przez za-
mawiajacego. Jednoczesnie jednak tylko okoto 60% skarbnikéw wskazato trudnosci w szacowaniu kosztéw
inwestycji. Niewatpliwie wysoka inflacja, a przede wszystkim zmienno$¢ cen materiatéw i ustug powoduja,
ze nawet dobrze oszacowane koszty po czasie, jaki jest potrzebny na przetarg, sa juz nieaktualne. Okoto
50% ankietowanych wskazato réwniez, ze problemem s3 przekroczenia terminéw realizacji przez wyko-
nawcow przedsiewzie¢ inwestycyjnych. Natomiast tylko co trzeci skarbnik stwierdzit, ze problemem jest
mate zainteresowanie potencjalnych wykonawcéw. Warto zauwazy¢, ze wszystkie te problemy wydaja sie
dzi$ mniej dotkliwe, niz w roku 2018 — zwtaszcza kwestia zainteresowania potencjalnych wykonawcéw
przetargami. By¢ moze jest to zwigzane z faktem, ze poprzednia ankieta byta realizowana niemal pot roku
przed wyborami, a wiec swieze byto doswiadczenie wzmozonej liczby przetargéw na przedsiewziecia,
ktore miaty zakonczy¢ sie przed wyborami. Aktualna ankieta przeprowadzona byta na poczatku roku 2024,
tuz przed wyborami - co zwykle skutkuje mniejsza liczba przetargéw. Dodatkowo, waga innych proble-
mow, ktére poruszane byly w ankiecie, mogta spowodowac zmniejszenie znaczenie kwestii zwigzanych
Z przetargami.

Tabela 28. Problemy techniczno-organizacyjne i finansowe w realizacji inwestycji. W debacie publicznej
poruszane sq czasem kwestie réznych PROBLEMOW zwiqzanych z finansowaniem i organizacjq
przedsiewzie¢ INWESTYCYJNYCH. Ktdre z ponizej wymienionych problemdw, charakteryzujq sytuacje
Pani/Pana jednostki samorzqdowej? (odpowiedzi raczej i zdecydowanie TAK) - poréwnanie odpowiedzi
zroku 2018i2024

2024 2018

miejska wiejska miejsko- mnpp powiat miejska wiejska miejsko- mnpp powiat

wiejska wiejska

Problemy o charakterze techniczno-organizacyjnym

Rezygnacja z koniecznej wplaty na rzecz subwencji rownowazacej
57% 56% 60% 72% 56% 64% 52% 61% 78% 57%

Mate zainteresowanie potencjalnych wykonawcéw udziatem w przetargach na roboty budowlane

37% 34% 36% 46% 30% 78% 67% 68% 78% 66%

Czeste przekroczenia w przetargach kwoty, jaka zamawiajacy przeznacza na realizacje zadania
74% 73% 7% 87% 76% 90% 85% 90% 87% 78%

Problemy z dotrzymaniem terminéw realizacji zadar / robét przez wykonawcow robét

56% 44% 49% 77% 46% 54% 44% 52% 65% 49%

Problemy o charakterze finansowym

Ograniczenie mozliwosci zadtuzania sie, zwigzane z indywidualnym wskaznikiem zadtuzania

62% 48% 52% 67% 57% 56% 65% 67% 70% 73%
Ograniczone mozliwosci generowania tzw. wolnych srodkow — a wiec dochodow,
ktdre po realizacji zadan biezacych moga stuzyc finansowaniu inwestycji i dtugu

75% 62% 66% 79% 69% 54% 57% 61% 78% 65%
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Jednak realizacja inwestycji infrastrukturalnych jest przede wszystkim wyzwaniem finansowym. Z punktu
widzenia logiki lokalnych finanséw, inwestycje moga by¢ realizowane, ale tylko pod warunkiem zamkniecia
finansowania zadan biezacych. Dopiero srodki, ktére zostana po zrealizowaniu codziennej dziatalnosci sa-
morzadu, moga by¢ przeznaczone na finansowanie inwestycji. Jednak gdyby na przedsiewziecia inwesty-
cyjne przeznaczana byta tylko nadwyzka w budzecie biezagcym, oznaczatoby to — nawet w sytuacji samorzadu,
ktéry moze wygenerowac znaczng nadwyzke w budzecie biezacym - ze w danym roku zrealizowana moze
by¢ tylko niewielka cze$¢ potrzebnych projektéw inwestycyjnych. Dlatego tez na inwestycje kierowane sg
odrebne kategorie dochodoéw, w szczegdlnosci dotacje. Jednak jest to réwniez powdd, dla ktérego wska-
zuje sie, ze wlasciwym sposobem realizacji inwestycji sg srodki zwrotne — kredyty, pozyczki, emisje obligacji.
Jest to rozwiniecie, ztotej reguty” finanséw lokalnych. Srodki zwrotne pozwalaja dzi$ wykorzystac przyszte
nadwyzki w budzecie biezacym. Moga by¢ one przeznaczone na spfate dtugu w kolejnych latach. Takie
wykorzystanie nadwyzki sprzyja szybszej, ale przede wszystkim bardziej optymalnej realizacji inwestycji
samorzadowych. Jednak oznacza takze, ze samorzad musi mie¢ pewnos¢ generowania w kolejnych latach
nadwyzki w budzecie biezacym, przekraczajacej sptate zadtuzenia. Jak pokazano we wcze$niejszych roz-
wazaniach, dzi$ coraz wieksza grupa skarbnikow wskazuje, ze ich samorzady maja problem ze zréwnowa-
zeniem budzetu.

Jak widac w tabeli 29, 2/3 skarbnikéw wskazuje, ze problemy osiggniecia nadwyzki w budzecie biezacym
utrudniaja rowniez realizacje przedsiewzie¢ inwestycyjnych. Jest to wieksza grupa, niz w badaniu z 2018 .
Potowa skarbnikow wskazata, ze problemem jest indywidualny wskaznik zadtuzenia, wskaznik ten nawia-
zuje do idei opisanej powyzej — a mianowicie koniecznosci osiggania nadwyzki w budzecie — gdyz uzaleznia
planowane wydatki na sptate zadtuzenia od sredniej biezacych nadwyzek z kolejnych siedmiu lat. Jedno-
czednie jednak przy wyliczaniu tego wskazZnika nie s3 uwzgledniane wszystkie zobowiazania.

Tabela 29. Realizacja inwestycji bez koniecznosci zadtuzania sie jako miara sukcesu finansowego samo-
rzqdu. Poréwnanie odpowiedzi z roku 2018 i 2024. Co jest, Pana/Pani zdaniem najwazniejszym wy-
znacznikiem (miarg) SUKCESU FINANSOWEGO jednostki samorzqdowej (gminy/miasta/powiatu)?

2024 2018
gmina powiat mnpp gmina powiat mnpp
64% 64% 54% 57% 65% 37%

By¢ moze te problemy sg przyczyng, ze duza grupa skarbnikéw (okoto 64%) wskazata realizacje inwe-
stycji bez koniecznosci zadtuzania sie, jako wyznacznik sukcesu finansowego jednostki samorzadu. Jest to
w roku 2024 wieksza grupa niz w poprzednim badaniu, szczegdlnie wsrdd skarbnikéw miast na prawach
powiatu.
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Rysunek 14. Problemy kosztéw obstugi dtugu jako zagrozenie stabilnosci budzetu. Ktdre ze wskazanych ponizej
czynnikéw stanowiq, Pani/Pana zdaniem, najwieksze ZAGROZENIE DLA STABILNOSCI BUDZETU
waszej jednostki samorzqdu terytorialnego? Prosimy wskazac do TRZECH najwazniejszych czyn-
nikdw (poréwnanie odpowiedzi z 2018 2024 r.)
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Nalezy podkresli¢, ze ostatnie lata spowodowaty gwattowny wzrost oprocentowania kredytéw.
W 2018 r. stawka WIBOR trzymiesiecznego (ktéra jest podstawaq ustalania oprocentowania kredytéw) wy-
nosifa 1,7%, w roku 2023 wzrosta do 7,5%, a na poczatku 2024 r. wynosita 5,86%. To spowodowato znaczny
wzrost kosztéw obstugi zadtuzenia. Prawie 30% skarbnikéw wskazuje dzis ten problem wsréd najwiekszych
zagrozen dla stabilnosci budzetu ich jednostek. Jest to zdecydowanie wieksza grupa, niz w roku 2018.
Wzrosta rowniez grupa skarbnikow, ktorzy jako zagrozenie wskazali zmiennos¢ oprocentowania, jednak
za najwazniejsze zagrozenie w badaniu z roku 2024 uznato to tylko okoto 5% respondentéw (rysunek 14).

Unikanie korzystania ze srodkow zwrotnych wida¢ w odpowiedziach skarbnikéw dotyczacych zrodet
finansowania inwestycji w ich samorzadach. Podobnie jak w badaniu z 2018 r., najwiecej skarbnikéw wska-
zato na wiasne dochody oraz dotacje — ze $Srodkéw UE i budzetu panstwa, jako gtéwne zrédto finansowania
przedsiewzie¢ inwestycyjnych. Dodatkowo, w 2024 r. wielu skarbnikéw (okoto 80%) wskazato dotacje po-
zyskiwane z BGK jako zrédto finansowania inwestycji. Kredyty i pozyczki pozyskiwane na zasadach prefe-
rencyjnych byty wykorzystywane gtéwnie przez miasta na prawach powiatu. Ale ogétem zaledwie co czwarty
badany wskazat to zroédto finansowania. Srodki zwrotne pozyskiwane na zasadach komercyjnych byty wy-
korzystywane w mijajacej kadencji tylko przez co trzecia jednostke samorzadu. Przy czym w miastach wy-
raznie wzrosto wykorzystanie obligacji komunalnych (z 42% w odpowiedziach z roku 2018 do 62% w roku
2024).
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Rysunek 15. Z jakich SPOSOBOW FINANSOWANIA korzystali Paristwo w przypadku PRZEDSIEWZIEC INWESTY-
CYJINYCH realizowanych przez samorzqd w ostatniej kadencji?

Whtasne dochody

Przedsiewzigcie realizowane ze srodkdéw
spotki komunalnej

Partnerstwo publiczno-prywatne

Kredyt lub pozyczka uzyskana na
zasadach preferencyjnych

Kredyt komercyjny

Emisja obligacji komunalnych
Dotacja ze srodkow Unii Europejskiej
Dotacja z Budzetu Panstwa

Dotacjarzadowa za posrednictwem BGK
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Bardzo niewielka grupa samorzadéw korzystata z partnerstwa publiczno-prywatnego. W kontekscie
obawy przed zacigganiem dtugu moze to zaskakiwac, gdyz zobowigzania zwigzane z PPP nie sg zaliczane
do dtugu samorzadéw. PPP daje rowniez szereg korzysci w poréwnaniu z klasyczna realizacjg przedsiewziec
inwestycyjnych. Pozwala w wiekszym zakresie wykorzysta¢ wiedze i doswiadczenie podmiotéw prywatnych,
w tym umozliwia lepsze (i tansze) zarzadzanie obiektem infrastrukturalnym. Niemniej jest to przedsiewziecie
zdecydowanie bardziej skomplikowane i kosztowne w przygotowaniu, co zniecheca samorzady.

Niewielka grupa skarbnikoéw, szczegdlnie z miast na prawach powiatu, wskazata spétki komunalne jako
zrédto realizacji samorzadowych inwestycji. Ponownie jest to sposob, ktéry umozliwia na inwestowanie
bez zaciggania dtugu zaliczanego do dtugu publicznego. Jednak moze to prowadzi¢ do probleméw ob-
ciazajacych samorzadowy budzet — co bedzie nieco szerzej oméwione w dalszej czesci raportu.

Samorzady niechetnie siegaja po komercyjne kredyty, chociaz zgodnie z opinig wiekszosci skarbnikéw
nie ma problemoéw z uzyskaniem dobrej oferty tych kredytéw z bankéw. Zaledwie okoto 33% skarbnikéw




(®)

FINANSE LOKALNE W CZASACH NIEPOKOJU % RAPORT Z BADANIA SKARBNIKOW SAMORZADOW

wskazato, ze brak takiej oferty stanowit problem dla realizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych w ich samo-
rzadzie. Przy czym jest to nieco wiecej, niz w ankiecie z roku 2018 — co jest zapewne odzwierciedleniem
wzrostu kosztéw kredytowania. Podobna (okoto 33%) jest struktura odpowiedzi dotyczacych probleméw
z pozyskaniem srodkéw z UE - a one, w przeciwienstwie do kredytéw, sa wykorzystywane przez wiekszos¢
samorzadow. Jednoczesnie w roku 2024 mniejsza grupa skarbnikéw wskazata na problemy z pozyskaniem
tych $rodkow, szczegdlnie w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich oraz powiatach. Zapewne zwigzane
jest to z faktem finansowania inwestycji tych jednostek z Srodkéw pozyskanych z budzetu panstwa. W przy-
padku odpowiedzi na pytanie o dostepnos¢ dotacji z budzetu panstwa widac zréznicowanie opinii miedzy
gminami miejskimi, miastami na prawach powiatu i pozostatymi jednostkami - skarbnicy tych pierwszych
typdw jednostek wskazywali nieco czesciej, ze pozyskanie tych dotacji byto w mijajacej kadencji problemem.

Tabela 30. Problemy dostepu do zewnetrznych Zrédet finansowania inwestycji. W debacie publicznej poru-
szane sq czasem kwestie réznych PROBLEMOW zwiqgzanych z finansowaniem i organizacjq przed-
siewzie¢ INWESTYCYJNYCH. Ktdre z ponizej wymienionych problemdw, charakteryzujq sytuacje
Pani/Pana jednostki samorzqdowej? (odpowiedzi raczej i zdecydowanie TAK) poréwnanie odpowiedzi
zroku 2018i2024

2024 2018

miejska wiejska miejsko- mnpp powiat miejska wiejska miejsko- mnpp powiat

wiejska wiejska

Problemy z dostepem do zZrédet finansowania

Problemy z dostepem do srodkow z UE

36% 32% 36% 38% 39% 39% 69% 67% 43% 62%
Problemy z dostepem do dotacji rzadowych

42% 32% 35% 46% 33%

Brak dobrej oferty kredytéw ze strony bankéw komercyjnych

28% 34% 39% 31% 28% 24% 34% 30% 26% 30%
- ___________________________________________________________________________________

Gorsza sytuacja finansowa, spowodowata, ze w ostatnich latach samorzady rezygnowaty z niektérych
inwestycji. Podobnie jak w przypadku wydatkéw biezacych najwiecej wskazan dotyczy inwestycji w ad-
ministracji. W dalszej kolejnosci skarbnicy wskazywali infrastrukture drogowa, oswiate i mieszkania komu-
nalne. WyraZzne sg rowniez réznice miedzy typami samorzadow. To najwieksze miasta najczesciej musiaty
zrezygnowac w ostatnich latach z realizacji inwestycji.
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Rysunek 16. W ktdrych z wymienionych ponizej obszaréw w zwiqzku z koniecznosciq realizacji innych wydatkéw
w Pani/Pana jednostce samorzqdowej byty OGRANICZANE (malaty lub rosty wolniej) WYDATKI
INWESTYCYJINE? W odpowiedzi prosimy uwzgledni¢ OKRES MIJAJACEJ KADENCJI
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Warto jednak doda¢, ze w poréwnaniu z wydatkami biezacymi, znacznie wieksza jest grupa skarbnikow,
ktorzy stwierdzili, ze nie ograniczali zadnych wydatkéw inwestycyjnych. W przypadku wydatkéw biezacych
byto to okoto 15% jednostek, a w przypadku inwestycyjnych ogétem okoto 40%. Logika oszczednosci sa-
morzadowych w warunkach probleméw powinna by¢ raczej rezygnacja z inwestycji. By¢ moze przyczyna
tego, ze pomimo problemoéw finansowych, z jakimi mierzg sie samorzady, az 40% jednostek nie zrezygno-
wato z inwestowania, byt dostep do srodkéw dotacyjnych.

Tabela 31. Nie ograniczaliSmy zadnych wydatkdw Inwestycyjnych. W ktérych z wymienionych ponizej obszaréw,
w zwiqzku z koniecznosciq realizacji innych wydatkéw w Pani/Pana jednostce samorzgdowej, byty
OGRANICZANE (malaty lub rosty wolniej) WYDATKI inwestycyjne? W odpowiedzi prosimy uwzgledni¢
OKRES MIJAJACEJ KADENCJI

miejska wiejska miejsko-wiejska

35% 42% 35% 31% 35%
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Jednak realizacja inwestycji, nawet z dotacji, w sytuacji, gdy sg problemy z zréwnowazeniem budzetu
biezacego, moze prowadzi¢ do wzrostu tych probleméw. Inwestycje samorzadowe bardzo czesto prowadza
raczej do zwiekszenia wydatkéw biezacych - zwigzanych z koniecznoscia utrzymania nowej infrastruktury.
Coraz wieksza grupa skarbnikéw ma tez tego swiadomos¢.

Tabela 32. Problemy z wzrostem wydatkow biezqcych w wyniku zrealizowanych przedsiewzie¢ inwestycyjnych.
W debacie publicznej poruszane sq czasem kwestie réznych PROBLEMOW zwiqzanych z finansowaniem
i organizacjq przedsiewzie¢ INWESTYCYJNYCH. Ktore z ponizej wymienionych problemdw, charak-
teryzujq sytuacje Pani/Pana jednostki samorzqdowej? (odpowiedzi raczej i zdecydowanie TAK — po-
réwnanie odpowiedzi z roku 2018 i 2024)

2024 2018

miejska wiejska miejsko- mnpp powiat miejska wiejska miejsko- mnpp powiat
wiejska wiejska

Problemy z wzrostem wydatkow biezacych w wyniku zrealizowanych przedsiewzie¢ inwestycyjnych

77% 76% 78% 90% 64% 76% 69% 3% 78% 50%
- ___________________________________________________________________________________

7. Pozabudzetowa dziatalnos¢ samorzadu jako zagrozenie dla jego
kondycji finansowej

Problemy finansowe w budzecie samorzadu wymuszaja, jak pokazano powyzej, oszczednosci w wydat-
kach, sktaniajg rowniez skarbnikéw do rozwazania nowych zrédet dochodéw. Jednak nie cata dziatalno$¢
samorzadu jest widoczna w jego budzecie. Gminy i miasta na prawach powiatu moga rowniez tworzyc¢ spotki
komunalne.

Zgodnie z zatozeniami teorii nowego zarzadzania publicznego, realizacja zadan publicznych przez spo6fki
(czy szerzej outsourcing lub prywatyzacja ustug) sprzyja poprawie efektywnosci realizacji tych zadan. Tak
tez uwaza wiekszosc¢ skarbnikdéw gmin miejskich i miast na prawach powiatu (tabela 33). Jednym ze wska-
zywanych w tej teorii czynnikdw sprzyjajacych poprawie jest uwolnienie decyzji organizacyjno-finansowych
w spoétkach od wptywu politykdw. Zapytani o te zalete dziatania spotek skarbnicy nie mieli jednoznacznych
opinii, ale przewazaty odpowiedzi zaprzeczajace istnieniu takiej zaleznosci.

Tabela 33. Ponizej podano stwierdzenia dotyczqce dziatalnosci spétek komunalnych (SpK). Prosimy okreslic czy sie
Pani/ Pan z tymi stwierdzeniami zgadza czy tez nie zgadza? (odpowiedzi wszystkich ankietowanych)

miejska wiejska miejsko-wiejska

SpK pozwalaja w lepszy sposdb realizowac¢ zadania samorzadu

zdecydowanie i raczej TAK 64% 29% 46% 79%
zdecydowanie i raczej NIE 14% 10% 14% 10%
trudno powiedzie¢ 23% 61% 40% 10%

SpK pozwalaja odpolitycznic realizowanie waznych zadan publicznych

zdecydowanie i raczej TAK 31% 12% 21% 26%
zdecydowanie i raczej NIE 45% 21% 30% 44%
trudno powiedziec 24% 67% 49% 31%
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Inwestycje SpK to sposéb na unikanie dtugu budzetu samorzadu

zdecydowanie i raczej TAK 41% 22% 33% 59%
zdecydowanie i raczej NIE 38% 13% 26% 36%
trudno powiedziec 22% 66% 41% 5%

Jednoczesnie jednak spofki nie podlegajg w Polsce prawu finanséw publicznych, a wiec ich finanse nie
sg widoczne w budzetach lokalnych. Dzieki temu staja sie sposobem na realizacje przedsiewzie¢ inwesty-
cyjnych, ktére nie podlegaja regulacjom dotyczacym dtugu publicznego. Tak postrzega to duza grupa skarb-
nikéw miast na prawach powiatu. Skarbnicy innych jednostek rzadziej zgadzali sie z taka opinia.

Warto zauwazy¢, ze bardzo duza grupa skarbnikdéw gmin, szczegdlnie wiejskich, nie miata zdania na
temat dziatalnosci spétek komunalnych. Jest to zapewne spowodowane faktem, ze tylko w co czwartej
gminie wiejskiej dziatata spotka komunalna. Spétki funkcjonowaty we wszystkich miastach na prawach
powiatu, w wiekszosci gmin miejskich i prawie 2/3 gmin miejsko-wiejskich. Niemal w co trzeciej z tych jed-
nostek w ciggu ostatnich pieciu lat utworzono przynajmniej jedna spotke. Jednoczesnie to w najwiekszych
miastach dziata przecietnie najwiecej spoétek, najmniej w gminach wiejskich.

Tabela 34. Statystyka spétek komunalnych w samorzqdach (wedtug odpowiedzi z ankiety)

miejska wiejska miejsko-wiejska

Udziat samorzadow posiadajacych spétki wsréd ankietowanych

88% 24% 63% 100%

Udziat samorzadow gdzie w ostatniej kadencji utworzono spétki (wsrod posiadajacych spotki)

29% 30% 30% 36%

Srednia liczba spotek (w jednostkach ktdre maja spotki)

31 1,6 2,1 7,6

Spotki funkcjonujg przede wszystkim w sektorze wodno-kanalizacyjnym oraz oczyszczaniu sciekéw, nieco
mniejsza liczba spoétek zajmuje sie ustugami z zakresu gospodarki odpadami, wywozem $mieci i mieszkal-
nictwem. Obok spotek, ktére zajmujg sie swiadczeniem ustug mieszkarncom, dziataja réwniez takie, ktére
zajmujq sie tylko realizacja przedsiewzie¢ inwestycyjnych (rysunek 17).

Rysunek 17. Obszary dziatalnosci spétek komunalnych

Ustugi z zakresu

wymieniony...

powyzej

, | obszarach),
95 inne, 42
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Spoétki komunalne z jednej strony dziatajg jak przedsiebiorstwa, ale z drugiej realizuja zadania wazne
dla mieszkancoéw, a bedace obowigzkowymi zadaniami gmin i miast. Zatem nawet jesli zgodnie z polskimi
regulacjami ich zobowigzania nie podlegaja konsolidacji i nie s widoczne w budzecie samorzadu, to ewen-
tualne problemy finansowe tych spoétek staja sie problemem budzetu samorzadu. Tak rozumie to réwniez
duza czes¢ skarbnikéw. Ponad 60% skarbnikéw miast i 50% skarbnikéw gmin wiejskich oraz miejsko-wiejskich
nie zgadza sie ze stwierdzeniem, ze kondycja spotek nie ma wptywu na kondycje finansowg samorzadu.
Jednoczesdnie, a moze wtasnie dlatego, réwniez okoto 2/3 respondentéw nie chce, aby zobowiazania spotek
byty konsolidowane z zobowigzaniami samorzadu (co ma miejsce w wielu innych krajach).

Jak widac (tabela 35) duza grupa (okoto 2/3) samorzadéw gmin miejskich i miast na prawach powiatu
uwaza, ze spotki, ktore dziatajg na ich terenie, s generalnie w dobrej kondycji finansowej. Jednak 25% an-
kietowanych z tych jednostek byto przeciwnego zdania. Warto zauwazy¢, ze w przypadku skarbnikéw gmin
wiejskich spora jest grupa oséb, ktére nie miata zdania na te tematy.

Tabela 35. Ponizej podano stwierdzenia dotyczqce dziatalnosci spotek komunalnych (SpK). Prosimy okreslic, czy
Pani/Pan z tymi stwierdzeniami sie zgadza, czy tez nie zgadza (odpowiedzi TYLKO skarbnikow, ktorzy
wskazali, Ze w ich samorzqdzie dziata spétka komunalna)

miejska wiejska miejsko-wiejska

SpK w moim samorzadzie sa generalnie w dobrej kondycji finansowej

zdecydowanie i raczej TAK 63% 1% 34% 67%
zdecydowanie i raczej NIE 23% 36% 35% 26%
trudno powiedziec 5% 19% 12% 8%

Zobowiazania SpK powinny by¢ konsolidowane i sprawozdawane wraz z zobowiazaniami samorzadu

zdecydowanie i raczej TAK 21% 7% 15% 18%
zdecydowanie i raczej NIE 62% 50% 61% 67%
trudno powiedzie¢ 14% 23% 16% 15%
zdecydowanie i raczej TAK 28% 6% 20% 33%
zdecydowanie i raczej NIE 62% 55% 54% 64%
trudno powiedzie¢ 6% 21% 13% 3%

Relacje finansow spoétek i samorzadu sa widoczne w odpowiedziach skarbnikéw o podnoszenie kapitatu
w spotkach lub udzielanie im innej pomocy finansowej. Niemal wszyscy przedstawiciele miast na prawach
powiatu oraz wiekszo$¢ gmin potwierdzita, ze w ostatnich latach dokonywano takich dziatan.
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Rysunek 18. Czy w trakcie mijajqcej kadencji byty podejmowane w Pani/Pana gminie/miescie decyzje dotyczqce
podwyzszenia kapitatu lub innej pomocy finansowej dla spétek?

mnpp
mw
wiejska

miejska

0% 20% 40% 60% 80% 100%

m NIE mTAK

WSsrod najwazniejszych zagrozen dla budzetu samorzadéw tylko niewielka grupa skarbnikéw wskazata
problemy spoétek komunalnych. Zdecydowanie wiecej zagrozen dla budzetu dostrzegaja skarbnicy powiatow
i miast na prawach powiatu w kondycji szpitali, szczegdlnie dziatajgcych w formie SPZOZ

Rysunek 19. Niepewna kondycja spétek komunalnych i szpitali jako zagrozenie dla stabilnosci budzetu.
Ktére ze wskazanych ponizej czynnikéw stanowiq, Pani/Pana zdaniem, najwieksze ZAGROZENIE
DLA STABILNOSCI BUDZETU waszej jednostki samorzqdu terytorialnego? Prosimy wskaza¢ do TRZECH
najwazniejszych czynnikéw (problemy spétek komunalnych i szpitali — poréwnanie odpowiedzi

z2018i2024r.)
30%
25%
20%
15%
10%
5%
| ~ | |
2024 2018 2024 2018 2024 2018
Niepewna kondycja finansowa Niepewna kondycja finansowa Niepewna kondycja finansowa
spotek komunalnych szpitali (dziatajgcych w formie szpitali (dziatajgcych w formie
SPZ0OZ) spotek)
Hgmina M powiat miasto na prawach powiatu

Analizujac potencjalne zagrozenia jakie ptyna z korzystania przez samorzady ze spo6tek komunalnych,
nalezy podkresli¢, ze skarbnicy maja niewielki wptyw na te spotki. W roku 2023 zaledwie co czwarty ankie-
towany prowadzit kontrole sytuacji finansowej co najmniej niektérych spotek. Wielu skarbnikow, szczegdlinie
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, stwierdzito, ze nie ma w ich samorzadzie spisanych i sformalizowanych
regulacji dotyczacych zasad nadzoru wtascicielskiego. Zdecydowanie lepsza pod tym wzgledem jest sy-
tuacja w miastach na prawach powiatu i gminach miejskich. Jednoczesnie, podobnie jak w innych pyta-
niach dotyczacych spoétek, duza grupa skarbnikéw nie umiata odpowiedzie¢ na to pytanie. Te odpowiedzi
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potwierdzaja wnioski, jakie ptyna z raportéw NIK, dotyczacych dziatania spotek komunalnych w réznych
regionach kraju. Kontrole NIK wskazaty, ze nadzér samorzadéw nad spdtkami ogranicza sie do kwestii wy-
maganych przepisami prawa, nie uwzglednia kwestii bezpieczerstwa finansowego ustug realizowanych
przez te podmioty?.

Tabela 36. Kontrola finanséw spétek komunalnych w samorzqdach

miejska wiejska miejsko-wiejska mnpp

Czy w roku 2023 ramach swoich obowiazkéw prowadzit(a) Pani / Pan kontrole sytuadji finansowej spétek komunalnych?

NIE 67% 72% 70% 54%
TAK 26% 22% 23% 38%

Czy w Pani/Pana samorzadzie istnieja usystematyzowane i sformalizowane regulacje wewnetrzne

w postaci pisemnych zasad nadzoru wiascicielskiego nad spétkami komunalnymi?

NIE 23% 34% 31% 10%
TAK 48% 31% 29% 67%
trudno powiedzie¢ 29% 36% 40% 23%

8. Skarbnik, jego rola w samorzadzie i problemy pracy

Zawod skarbnika samorzadu jest silnie sfeminizowany. Szczegélnie w mniejszych samorzadach wsréd
skarbnikéw przewazaja kobiety (stanowia one niemal 90% w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich oraz
powiatach, 83% w miejskich). W miastach na prawach powiatu na stanowisku skarbnika pracuje relatywnie
wiecej mezczyzn, ale nadal ponad 70% skarbnikoéw to kobiety.

W strukturze wiekowej skarbnikéw przewazaja osoby w wieku 45-54 lat (ponad potowa ankietowanych).
Dos¢ duza grupa, szczegdlnie w mniejszych gminach, to osoby w wieku 35-44 lata, jednak w poréwnaniu
z ankietg z roku 2018 udziat skarbniczek w tej grupie wiekowej sie zmniejszyt.

Tabela 37. Charakterystyka skarbnika — ptec, wiek, wyksztatcenie, zamieszkanie, zatrudnienie.

miejska wiejska miejsko-wiejska mnpp powiat
PLEC

kobieta 83% 88% 89% 72% 86%
mezczyzna 17% 12% 1% 28% 14%
25-34lata 0% 1% 1% 0% 0%
35-44ata 14% 26% 24% 18% 15%
45-54 ata 55% 45% 46% 62% 46%
55-64lata 30% 27% 25% 21% 33%
65 lat i wiecej 2% 2% 4% 0% 6%

9 Finansowanie i wspieranie dziatalnosci spétek z udziatem jednostek samorzqdu terytorialnego w wojewddztwie dolnosigskim.
Wroctaw 2021; Nadzér wtascicielski nad spétkami z udziatem jednostek samorzqdu terytorialnego oraz wptyw zobowiqzan spétek
na zadtuzenie samorzqddéw w wojewddztwie kujawsko-pomorskim. Bydgoszcz 2022.
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Srednie 1% 2% 1% 0% 0%

pomaturalne 3% 3% 0% 0% 1%

wyzsze | stopnia (licencjat\inzynier) 4% 7% % 0% 4%
wyzsze Il stopnia (magister\lekarz) 49% 57% 57% 47% 54%
podyplomowe 41% 30% 34% 47% 40%

stopien naukowy doktora 3% 0% 0% 5% 1%

DODATKOWE KWALIFIKACJE/UPRAWNIENIA

biegty rewident 2% 2% 1% 2% 2%
Uprawnienia do prowadzenia ksiag rachunkowych 44% 35% 41% 50% 43%
ZAMIESZKANIE NA TERENIE JST, w ktorej pracuje
TAK 59% 57% 70% 56% 80%
PZRECIETNA LICZBA LAT PRACY NA STANOWISKU SKARBNIKA

lata pracy N N N 81 3

Wiekszos¢ skarbnikow ma wyksztatcenie wyzsze Il stopnia. Duzg grupe stanowig rowniez osoby, ktére
ukonczyly studia podyplomowe (ogétem okoto 1/3 badanych, najwiecej w miastach na prawach powiatu).
Wiekszos¢ (78%) ankietowanych ma wyksztatcenie ekonomiczne, a takze w zakresie rachunkowosci i po-
datkéw oraz bankowosci i finanséw. Dodatkowo, blisko 40% skarbnikéw ma uprawnienia do prowadzenia
ksiag rachunkowych, a pojedyncze osoby réwniez uprawnienia biegtego rewidenta. Duza grupa ankieto-
wanych mieszka na terenie jednostki, gdzie pracuje. Relatywnie najmniej jest takich os6b w gminach miej-
skich i miastach na prawach powiatu. Skarbnicy przecietnie pracujg na swoim stanowisku 11 lat (i jest to
nieco mniej niz w badaniu z 2018 r. kiedy byto to okoto 13 lat).

Zgodnie z deklaracjami ankietowanych, skarbnik to wiecej niz ksiegowy jednostki samorzadu teryto-
rialnego. W opinii wiekszosci ankietowanych postrzegaja oni swoja role jako doradcy finansowego witadz
lokalnych i dyrektora finansowego samorzadu.

Tabela 38. Prosimy oceni¢ prawdziwos¢ ponizszych stwierdzert w odniesieniu do faktycznego charakteru
Pani/Pana pracy w samorzqdzie (w tabeli widoczne sq odpowiedzi zdecydowanie i raczej TAK)

miejska wiejska miejsko- mnpp powiat
wiejska
Skarbnik jest ksiegowym urzedu JST 74% 87% 86% 77% 78%
Skarbnik jest dyrektorem finansowym JST 81% 77% 79% 87% 79%
Skarbnik jest wspdttworca lokalnej polityki finansowej . . , . ,
(wraz z wtadzami wykonawczymi JST) 77% 79% 7% 92% 74%
Skarbnik jest doradca finansowym wtadz wykonawczych w JST 87% 87% 85% 97% 90%
Skarbnik jest ksiegowym budzetu w JST 49% 67% 63% 31% 46%

Znaczenie pracy skarbnika widac réwniez w odpowiedziach na pytanie o to, kto ponosi najwiekszg od-
powiedzialno$¢ za ksztattowanie lokalnej polityki finansowej. Wiekszos¢ ankietowanych wskazata na lidera
jednostki, jednak okoto 30% badanych stwierdzita, ze to oni — skarbnicy ponoszg najwieksza odpowie-
dzialnos$¢ za ksztattowanie tej polityki.
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Rysunek 20. Kto w paristwa jednostce samorzqdowej ponosi najwiekszq odpowiedzialnos¢ za ksztattowanie
lokalnej polityki finansowej?
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Wspétprace z liderem jednostki samorzadu skarbnicy oceniajg dobrze i bardzo dobrze. Wspotprace z rad-
nymi oceniaja skarbnicy nieco gorzej, ale nadal przewazaja pozytywne opinie o tej wspotpracy.

Tabela 39. Wspdtpraca pomiedzy LIDEREM jednostki samorzqdowej a SKARBNIKIEM moze uktadac sie réznie.
Prosimy oceni¢ jakos¢ Pani/Pana wspétpracy z (1) aktualnym wéjtem/burmistrzem/prezydentem/
starostq W PANI/PANA JEDNOSTCE SAMORZADOWEIJ. Prosimy takze ocenic jakos¢ Pani/Pana wspot-
pracy z aktualng RADA Pani/Pana jednostki samorzqdowej (gminy/miasta/ powiatu)

bardzo
bardzo ZtA DOBRA
wspdipraca wspétpraca
WSPOLPRACA Z LIDEREM JST

miejska 0% 1% 7% 10% 14% 23% 46%
wiejska 2% 1% 2% 12% 15% 25% 42%
m-w 1% 3% 6% 9% 17% 26% 38%
mnpp 0% 0% 3% 5% 13% 26% 54%
powiat 2% 1% 6% 17% 12% 27% 36%
miejska 1% 4% 6% 15% 18% 31% 25%
wiejska 1% 1% 2% 14% 19% 27% 35%
m-w 1% 1% 3% 15% 22% 31% 26%
mnpp 0% 3% 5% 10% 26% 31% 26%

powiat 0% 0% 3% 18% 21% 28% 30%
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Jednoczesnie praca skarbnika wigze sie w opinii wiekszosci badanych (ponad 80%) z znacznym stresem
i nadmiarem obowigzkéw.

Rysunek 21. Ponizej wskazano niektére PROBLEMY zwiqzane z PRACA SKARBNIKA w jednostce samorzqdu
terytorialnego. W przypadku kazdego z wymienionych prosimy okresli¢, czy doswiadcza go Pani/Pan
w swojej pracy?

Znaczny stres zwigzany z wykonywanymi
obowigzkami

Nadmiar cbowigzkow

Problemy z pozyskaniem kompetentnych
pracownikow do wydziatu finansowego

e
Niska satysfakcja finansowa z pracy
Konflikty wsréd pracownikow w urzedzie
e ——
jednostki samorzgdu IR
e ——
Konflikty z wéjtem/ burmistrzem/ ==
prezydentem/ starostg IR
B . O
Konflikty z radnymi —
E———
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powiat Emnpp HEm-w Bwiejska B migjska

Problemy te podkreslali tez ankietowani w wypowiedziach otwartych, wracaty w tych wypowiedziach
réwniez kwestie zmian przepiséw prawa i nowych zadan samorzadoéw jako czynnikéw potegujacych stres
i nadmiar obowigzkow:

,Zbyt duzy zakres obowiqzkdw nie pozwalajqcy na wykonywanie zadari dyrektora finansowego i kreatora
budzetu — co winno by¢ gtéwnym zadaniem skarbnika. 2) Zbyt maty wptyw na polityke finansowo-stra-
tegiczng gminy. 3) Dziatanie w warunkach stresu — obecnie prawie kazda, nawet najmniejsza niezawi-
niona pomytka moze skutkowac konsekwencjami z zakresu dyscypliny finanséw publicznych”.

»Inne problemy zwiqzane z dodatkowymi czynnosciami, jakie trzeba wykona¢, np. Fundusz Pomocy Ukrainie,
wptyw Srodkdw i rozliczanie ich, przekazywanie réznych informacji do UW, gdzie wymagany jest podpis
skarbnika, a czesto nie zajmuje sie tymi sprawami, tylko pracownicy wydziatéw merytorycznych”

~Inne zadania zlecone gminie przez wojewode czy inne instytucje rzqgdowe do realizacji, jako zadania do-
datkowe, absorbujqce czas i wymagajqce dodatkowego zaangazowania, np. sprzedaz przez gminy paliwa
statego, tj. wegla, czy obstuga uchodzcoéw itp’.

Duza grupa skarbnikéw (ponad 70%) mowita rowniez o problemie pozyskania kompetentnych pracow-
nikow. Okoto 60% wskazato, ze problemem jest niska satysfakcja finansowa z pracy, przy czym nieco mniej
takich wskazan byto wéréd skarbnikéw miast na prawach powiatu.
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