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Rola samorzqdu w rozwoju Polski

Wynegocjowana w 2003 roku nowa, obowigzujgca do dzi$ ustawa o dochodach JST zakfadata zwiek-
szenie wielkosci dochodéw wtasnych, w tym udziatéw we wptywach z podatkéw PIT i CIT, przy jedno-
czesnym zmniejszeniu zakresu dotacji i likwidacji czesci drogowej subwencji ogdlnej. Rezultatem miato
by¢ zwiekszenie samodzielnosci finansowej JST oraz silniejsze powigzanie sytuacji finansowej JST z ko-
niunkturg gospodarczg panstwa.

Polska reforma samorzgdowa wyznaczyta spotecznosciom lokalnym i regionalnym wiele istotnych
zadan, wéréd ktérych jednym z najwazniejszych jest rozwdj lokalny i regionalny. Swiadcza o tym liczby
— wydatki inwestycyjne budzetéw zdecentralizowanych wyniosty w okresie od 2004 do 2018 roku az
494 mld zt (narastajgco), a zatem wyraznie wiecej niz wydatki inwestycyjne budzetu centralnego.
Eksperci w raporcie dla MIiR zaliczyli do kategorii rozwojowych nie tylko wydatki inwestycyjne, szacu-
jac, ze potowa dziatan rozwojowych sektora publicznego to przedsiewziecia JST, a druga potowa —
srodki budzetu panstwa i funduszy celowych.

Wiasny potencjat inwestycyjny samorzadéw (nadwyzka operacyjna brutto) wynidst w tym okresie
222,8 mld zt, co oznacza, ze 55% wydatkow inwestycyjnych JST sfinansowaty ze srodkéw pozyskanych
z innych zrédet, w tym z instrumentéw zwrotnych (gtdwnie z kredytdw). Znaczna czes$¢ zaciggnietych
zobowigzan (113 mld) zostata juz sptacona z nadwyzki operacyjnej, powodujac, ze nadwyzka operacyj-
na netto wyniosta w ciggu tych 15 lat tylko 109,7 mld zt. Do sptacenia na koniec 2018 roku pozostawato
ok. 76,1 mld zt. Z podsumowania danych zamieszczonych ponizej wynika, ze lokalni i regionalni
gospodarze pozyskali na inwestycje z innych Zrédet (gtéwnie z funduszy UE) ponad 170 mid zt.

Biorgc pod uwage te proporcje trzeba wyraznie stwierdzi¢, ze kazde zmniejszenie nadwyzki opera-
cyjnej podsektora samorzagdowego bedzie oznaczato przeszto dwu-i-pét-krotne zmniejszenie poziomu
inwestycji JST (mniej Srodkéw na udziaty wiasne i mniejsza zdolnos¢ kredytowa). Spowoduje to takze
spadek wptywoéw podatkowych budzetu panstwa (w tym zwtaszcza z podatku VAT).

1. Dochody

Struktura dochoddw JST ulegta w ostatnich latach istotnej zmianie: silnie spadt udziat dochoddéw
wtasnych i subwencji, a najwiekszg ich czescig staty sie — pierwotnie najmniejsze — dotacje.
e udziat dochoddéw wtasnych spadt z 31 do 25,2%,
e udziat wptywodw z udziatéw w podatkach panstwowych (PIT i CIT) wzrést z 22,7 do 24,1%,
e udziat subwencji ogdlnej spadt z 29,5 do 22,4%, w tym czesci oswiatowej —z 22,9 do 17,1%,
e udziat dotacji wzrdst 2 16,9 % do 28,3 % (w tym dotacji celowych do 22%).
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Dochody wtasne

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

e zmiany ustawowe w podatkach i optatach lokalnych (przede wszystkim nowe ulgi i zwolnienia
w podatku od nieruchomosci),
e niewielka waloryzacja stawek maksymalnych przez ministra finanséw?,
e kolejne fazy przeksztatcen prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci, powodujgce
spadek dochoddéw z majatku,
e ulgiizwolnienia w podatkach lokalnych, udzielane przez wtasciwe organy JST w ramach lokalnej
polityki podatkowej (gtéwnie tym ptatnikom, ktérzy nie byli w stanie ich zaptacic).
Najlepsza dynamike — mimo zatamania w latach 2008-11, spowodowanego zmianami ustawowymi® —
wykazat udziat JST we wptywach budzetu panistwa z podatku PIT, ktéry wzrdst z 20,5 mid zt w roku 2006

do 50,9 mld w 2018 (tzn. o blisko 150%). Tylko w latach 2015-2018 przyrost wyniést 12,8 mid zt (z 38,1
mld do 50,9 mid zi).

Udziaty J5T we wptywach budzetu panstwaz PIT [mld PLN]

Sliny spadek dochoddw z wdzlatu JST we wptywach z PIT w latach 2005 = 2011 byl wynikiem zmlan w ustawle (przejscle z 3 do 2 stawek; ulgl prorodzinne)

Mniejsze znaczenie miat wzrost udziatu JST (gtéwnie wojewddztw} we wptywach z podatku CIT: z 6 mid zt
w roku 2006 do 9,7 mld w 2018 (tzn. o blisko 62%).

Subwencja ogéina

Maleje znaczenie zasilania opartego na redystrybucji sSrodkéw finansowych z budzetu panstwa w formie
subwenciji ogdlnej, w tym przede wszystkim jej najwazniejszego sktadnika - czesci oswiatowe;j.

W odniesieniu do czesci oswiatowej subwencji ogdlnej w ustawie z 2003 roku utrzymano zasade, w mys|
ktérej czesé zadan oswiatowych byta realizowana ze sSrodkéw otrzymywanych z budzetu panstwa, a czesé
z dochoddéw wtasnych. Zatozono, ze subwencja ,, bedzie ustalana corocznie w ustawie budzetowej, w wyso-
kosci tgcznej kwoty czesci oswiatowej subwencji ogdlnej, przyjetej w ustawie budzetowej w roku bazowym,
skorygowanej o kwote innych wydatkéw z tytutu zmiany realizowanych zadan o$wiatowych”?

Dynamika subwencji oswiatowej byta w omawianym okresie razgco niska:
e dochody wtasne wzrosty z 62,9 do 124 mld zt (o0 97%),
e cze$¢ oswiatowa subwencji ogélnej wzrosta z 26,8 mld do 43 mld zt (0 60%).

1 W okresie 2004-2018 stawki maksymalne wzrosty: dla gruntéw pod dziatalno$¢ gospodarcza — 0 44%, dla gruntéw pozostatych
-0 55%, dla budynkdw mieszalnych — 0 48%, dla budynkow pod dziatalno$¢ gospodarcza — 0 33%.
2 Patrz: zatacznik nr 1 — oprac. na podstawie informacji MF o dochodach JST w latach 2009-2011
3 druk sejmowy nr 1732 z 3 lipca 2003 roku (uzasadnienie);
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Wielko$¢ subwencji oswiatowej w relacji do wydatkow budzetu panstwa spadta w omawianym okresie
z212,69% do 11,04%, a w relacji do PKB —z 2,72% do 2,04%.

Subwencja oswiatowa w relacji do BP i PKB [%]
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W tym samym czasie wydatki JST na o$wiate wzrosty ponad dwukrotnie (az o 111%), co zostato
spowodowane wzrostem kosztdw jej prowadzenia, a takze byto skutkiem reformy edukacji z roku 2015.

W omawianym okresie nastgpita tez utrata pierwotnego znaczenia przez system korekcyjno-wyréwnaw-
czy, zwlaszcza dla wojewddztw?® i powiatdw. Zostato to spowodowane niesystemowym charakterem przy-
jetych jeszcze w 1999 roku, czysto arytmetycznych rozwigzan. System gminny, zawierajgcy podwdjny
mechanizm wyrdwnawczy (takze w czesci oswiatowej), zostat oparty na merytorycznych kryteriach, dlatego
jeszcze funkcjonuje, choc takze wymaga aktualizaciji.

Dotacje

W ciggu omawianych 15 lat kwota dotacji dla JST wzrosta z 13,1 do 71,4 mld zt, czyli piecio-i-pét-krotnie.

Wozrost dotacji celowych byt zwigzany z przekazaniem samorzagdom gminnym nowych zadan z zakresu
administracji rzadowej, zwtaszcza w dziedzinie polityki spotecznej. W omawianym okresie dotacje celowe
na zadania rzgdowe wzrosty z 8,0 do 43,8 mld zt, to znaczy ponad pieciokrotnie.

Dotacje na zadania wtasne wzrosty w tym okresie z 3,6 do 8,2 mid z1, czyli tylko nieco ponad dwukrotnie.
W wiekszosci (75,4%) s to dotacje na wydatki biezace. Dotacje inwestycyjne w tej grupie wyniosty w catym
okresie 2004-18 tgcznie 23,7 mid zt.

Srodki na inwestycje w formie dotacji samorzady pozyskiwaty takze z innych zrédet (z dotacji na zadania
zlecone, na zadania powierzone przez administracje rzgdows i inne JST, z funduszy celowych i w ramach
pomocy miedzy JST). tacznie w catym omawianym okresie samorzady pozyskaty w ten sposob 26,9 mid zt,
z czego prawie potowe w formie transferéw miedzy JST (12,5 mld zt), a 6,6 mld zt z funduszy celowych.
Gwoli Scistosci trzeba zaznaczy¢, ze niemate kwoty na inwestycje byty kierowane do spotecznosci lokalnych
z pominieciem budzetéw JST, np. do spodtek dziatajgcych w gospodarce komunalnej, nie tylko w formie
dotacji, lecz takze jako pozyczki lub inne rodzaje wsparcia (NFOSIGW, programy BGK, tanie gwarancje).

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

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



Dynamika korzystania z tych srodkéw i dotacji jest nierdwnomierna; zalezy od zaawansowania progra-
mow operacyjnych, najpierw ZPORR, potem sektorowych i regionalnych. Obrazuje jg ponizszy wykres:
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Przekazane JST bezzwrotne srodki i dotacje pochodzace za zrodet zagranicznych (UE + inne) [tys. zi]
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Linie ciagte oznaczajg $rodki inwestycyjne, a linie przerywane — $rodki biezace. Linia podwdjna oznacza sume $rodkéw. §§.270 i 629 - ZPORR,
EOG itp., §§ 200 620 — $rodki z UE z perspektywy 2007-13, §§ 205 i 625 — $rodki z UE z perspektywy 2014-20.

W ciggu omawianych 15 lat JST otrzymaty facznie bezzwrotne srodki ze Zzrédet zagranicznych w kwocie
156,6 mld zt, z czego 120 mld stanowity srodki na inwestycje.

W roku 2018 dotacje rozwojowe stanowity blisko 6,3% facznych dochoddw JST, w wiekszosci ze Srodkdw
Unii Europejskiej (5,5%), Byty to gtéwnie dotacje inwestycyjne (4,4% wszystkich dochoddw JST).

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

Dotacje dla JST
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2. Wydatki

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

Wydatki biezgce — szybki wzrost kosztow w ostatnich 3 latach

Skale problemu obrazuje zwiekszenie wydatkow biezacych JST w podstawowym sktadniku kosztow reali-
zacji zadan w okresie od 2015 do 2018 r., jakim sg ptace wraz z pochodnymi, ktére wzrosty 0 11,26 mld zt
(271,44 mid do 82,70 mid zt). Trzeba zatem stwierdzi¢, ze prawie caty wzrost wptywow z udziatu w podatku
PIT w tym samym czasie zostat przeznaczony na sfinansowanie wzrostu wynagrodzen w podsektorze samo-
rzagdowym, ktdry jest najwiekszym pracodawca w Polsce®.

Jesli do tego dodac wzrost wydatkéw biezgcych na zakup materiatow i ustug, ktory wynidst blisko 8 mid
zt, to widac, ze wzrost wplywow z udziatu w PIT nie wystarczyt nawet na podstawowe wydatki bieZgce.

Trzeba zaznaczy¢, ze w roku 2018 liczba pracownikéw administracji samorzgdowej spadta o ponad 2,1 tys.
0s08b, a przecietne wynagrodzenie brutto byto nizsze o0 900 zt od przecietnego wynagrodzenia brutto w ad-
ministracji rzgdowej, w ktorej odnotowano za to wzrost zatrudnienia o okoto 2,1 tys. oséb. Oczywiscie wy-
datki ptacowe JST obejmujg wszystkich pracownikéw samorzgdowych, a nie tylko urzednikéw administracji.

W ostatnich latach mnozg sie inne czynniki, ktére powodujg wzrost kosztow biezacych funkcjonowania
podsektora samorzagdowego. Nalezg do nich: ceny energii, materiatéw budowlanych i eksploatacyjnych,
ceny ustug, optaty za korzystanie z zasobdw wody itp. Przektada sie to nie tylko na wydatki biezace JST,
ale takze na poziom cen lokalnych ustug publicznych. Szczegélne znaczenie ma to w transporcie publicz-
nym, ktory jest w ponad 50% dotowany z budzetéw JST.

Wsrdd ustug Swiadczonych na rzecz mieszkancéw szczegdlne miejsce zajmuje odbidr i zagospodarowanie
odpadéw komunalnych. Zgodnie z prawem ustuga ta jest finansowana z opfaty ponoszonej przez mieszkan-
céw i innych wytwdrcow smieci. Trzeba jednak podkresli¢, ze koszty tego zadania rosng bardzo szybko z
przyczyn niezaleznych od gmin, a na ich wzrost sktadajg sie:

a) drastycznie rosngce koszty zagospodarowania odpaddw przez instalacje regionalne, wynikajgce z: no-
wych obowigzkéw, ograniczenia czasu magazynowania odpaddw, wzrostu kosztédw sktadowania, trudnosci
ze zbytem surowcow wtornych, zakazu sktadowania frakcji energetycznej oraz monopolu RIPOK;

b) wzrost kosztéw systemu odbierania odpaddw (wzrost kosztow pracy, wzrost cen energii i nastepstwa
nowych standardéw selektywnej zbidrki: wymiana pojemnikéw i zbidrka dodatkowych frakcji);

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

Wymienione czynniki wzrostu kosztow zagospodarowania Smieci majg swoje zrodto w braku rozwigzan
systemowych w tej dziedzinie. Do tego celu nie wystarczy obecna, dorazna nowelizacja ustawy o utrzyma-
niu czystosci i porzadku w gminach. Niezbedne jest stworzenie kompleksowego systemu zagospodarowa-
nia odpaddw komunalnych, ktéry - oprécz spdjnych przepiséw kilku tworzacych go ustaw - spowoduije:

e zwiekszenie zainteresowania obywateli segregacjg,

e rozwigzanie problemu braku segregacji w osiedlach budownictwa wielorodzinnego,
e stworzenie rynku odbiorcow odzyskiwanych surowcow wtérnych oraz

e wyegzekwowanie odpowiedzialnosci producentéw réznych towardw i opakowan.

Dla uzupetnienia obrazu wydatkéw biezgcych JST konieczne jest jeszcze wskazanie niszczacego efektu na-
rzucenia JST (powiatom, miastom na prawach powiatu i wojewddztwom) przejmowania dtugow i strat
szpitali. Samorzady nazwano ,,organami zatozycielskimi” szpitali, ktérych nigdy nie zaktadaty i na ktérych
funkcjonowanie majg znikomy wptyw: nie sg dysponentami srodkdw na ten cel, nie majg wptywu na pensje

5 Wedtug Eurostatu wzrost kosztéw pracy w Polsce: w | kwartale 2018 r. wynidst 8% , a w | kwartale 2019 . - 6,8 % w ujeciu
rok do roku; teraz wzrosng one jeszcze bardziej w wyniku podniesienia ptacy minimalnej i minimalnej stawki godzinowej).
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w stuzbie zdrowia ani na zakres i wycene Swiadczen naleznych z tzw. ubezpieczenia zdrowotnego. Obcigza-
nie ich dtugami szpitali urgga zasadom sprawiedliwosci spotecznej. W przypadku dwéch powiatdéw przejete
zobowigzania sg wyzsze niz cata nadwyzka operacyjna, wypracowana przez nie od poczatku ich istnienia!

tacznie JST, tylko od roku 2011, spfacity blisko 950 min zt zobowigzan szpitali, a takze pokryty ponad 1,5
mld zt ich strat. Ponizsza tabela przedstawia dynamike sptat zobowigzan i strat SP ZOZ [mIn PLN]

Rok 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
splaty strat (dziat 851, § 416) 591,8| 129,4| 1359| 131,6| 120,2| 146,6 | 146,4| 11,7
sptaty zobowigzan (dziat 851, §§ 489, 490 i 491) 18| 1M1 4422 1312 1547 27,7 73,3| 96,8

Dramatyczna sytuacja w o$wiacie

W osobnym raporcie, zaprezentowanym w kwietniu br., przedstawiliémy sytuacje w oswiacie, w tym
gwattowny wzrost luki finansowej (réznicy miedzy wydatkami a dochodami) w latach 2017-2018.

W wyniku wprowadzenia w 2004 roku nowych zasad finansowania JST uzyskano stan, w ktorym:
- subwencja o$wiatowa wyniosta 25,08 mld zt, a tgczne dochody biezgce oswiaty - 25,74 mid zt,
- wydatki biezgce JST na o$wiate - 34,05 mld zt, w tym tgczne wydatki ptacowe - 25,52 mid zt.
W efekcie doptata z wtasnych srodkéw JST do subwencji powiekszonej o inne dochody biezgce oswiaty,
wyniosta 8,31 mid zt (33,1% kwoty subwencji). Subwencja pokrywata 98% wydatkéw ptacowych.

Niska dynamika czesci oswiatowe]j subwencji ogdlnej w kolejnych latach, a zwtaszcza jej niedoszacowanie
w latach 2017-18 oraz niedofinansowanie kosztow reformy edukacji spowodowaty, ze w roku 2018 luka
finansowa oswiaty osiggneta 23,45 mid zt (tzn. doptata z wtasnych srodkéw stanowita 54,3% otrzymanej
subwencji szkolnej). Subwencja wystarczyta juz tylko na 85% wydatkéw ptacowych, na ktérych poziom
samorzady nie majg zadnego wptywu.

80 [}
luka finansowa w oswiacie - rdznica dochoddw i wydatkéow biezacych, JST razem

deficyttacznych dochodéw biezgcych na wszystkie zadania o$wiatowe w odniesieniu do tacznych wydatkow
biezacych poniesionych na te zadania (bez $rodkéw z UE)

70 wzrost wydatkéw biezacych na os$wiate w 2017 w poréwnaniu z wartoscig z trendu (dane do 2016) o ok. 2,1 mid zi.
wzrost wydatkéw biezacych na oswiate w 2018 w poréwnaniu z wartoscig z trendu (dane do 2016) o ok. 4,5 mld zi.
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w konsekwencji zmniejszenie dostepnej nadwyzki operacyjnej JST facznie w 2017+2018 ok. 6,6 mid zt
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Luka finansowa jest silnie zréznicowana w réznych kategoriach JST (dane dla 2018 r.): w powiatach wynosi
12%, w wojewoédztwach —33%, w gminach wiejskich —48%, w gminach miejsko-wiejskich —62%, w gminach
miejskich — 76%, a w miastach na prawach powiatu — blisko 64%.

Trzeba dodatkowo zaznaczy¢, ze w latach 2017-18 wzrosty niemal dwukrotnie (tacznie o blisko 5 mid zt)
nieobjete subwencjg i powyzszym wykresem wydatki majgtkowe w oswiacie, ktére wynikaty z koniecz-
nosci dostosowania szkét, zwtaszcza podstawowych, do wymogow reformy.

Sytuacja oswiaty w coraz wiekszym stopniu rzutuje na ogélny stan finansow JST, ograniczajac nie tylko

mozliwosci finansowania rozwoju lokalnego, ale takze obnizajac jakos$¢ lokalnych ustug publicznych.
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Inwestycje JST — gtéwny czynnik napedowy rozwoju Polski lokalnej i regionalnej

Gtéwnym wyznacznikiem stanu finanséw JST, zwigzanym zich rolg w polityce rozwoju, jest poziom inwes-
tycji. Na przestrzeni omawianych 15 lat wydatki inwestycyjne JST osiggnety az 494 mld zt, z czego prawie
223 mld stanowity srodki wtasne, dalszych 171 mld — bezzwrotne $rodki zagraniczne (120,1 mld) i dotacje
ze 7rédet krajowych (50,6 mld), a reszte — kredyty. Dynamike inwestycji JST obrazuje ponizszy wykres:

Dynamika inwestycji JST
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=== wydatki inwestycje —e— dotacje i srodki rozwojowe zagr. dotacje inwestycyjne ze zrddet kraj.

—e— nadwyzka operacyjna brutto nadwyzka operacyjna netto ++# +« zadiuzenie

Wzrost wptywdw z PIT przyczynit sie do wygenerowania w 2018 r. w budzetach JST nadwyzki operacyjnej
netto w kwocie 14,4 mld zt, w catosci przeznaczonej na przyszty rozwéj. Wydatki inwestycyjne JST wyniosty
w ub. roku az 52 mld zt. Byto to mozliwe dzieki wydatkowaniu ok. 21,5 mld dotacji unijnych oraz zaciggnie-
ciu nowych zobowigzan na tgczng kwote ok. 16,2 mld zt. Plan inwestycji na rok 2019 jest jeszcze bogatszy.

Obecny boom inwestycyjny powoduje niestety takze wzrost cen oferowanych na przetargach, ktéry prze-
kracza wzrost kosztéw wymienionych w punkcie 1. Jego skutki dotykajg zaréwno inwestoréw samorza-
dowych jak i centralnych (GDDKIA, PLK). W wielu wypadkach oferty przetargowe sg o 50-80% wyzsze od
cen kosztorysowych. Oczywiscie na tak wielki wzrost kosztow inwestycji sktadajg sie réwniez inne czynniki:
kumulacja prac budowlanych, wywotana m.in. koniecznoscig wykorzystania srodkéw z UE przeznaczonych
na inwestycje drogowe, wzrost cen materiatéw budowlanych, energii i ustug oraz brak ludzi do pracy.

3. Nadwyzka operacyjna — mozliwosci rozwojowe

Jak to juz wykazano we wprowadzeniu na potencjat rozwojowy JST sktadajg sie trzy elementy:
e potencjat wtasny (nadwyzka operacyjna),
e wsparcie zewnetrzne (dotacje, zwtaszcza z funduszy UE),
e finansowanie zwrotne, uzaleznione od zdolnosci kredytowej i od mozliwosci obstugi dfugu.
Z analizy dynamiki nadwyzki operacyjnej w okresie zwiekszonych inwestycji JST (2004 — 2018) wynika, ze
wiasny potencjat rozwojowy ksztattuje sie odmiennie w réznych kategoriach JST, a ponadto znaczne réznice
wystepujg jednak takze w obrebie kazdej z kategorii. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze potencjat ten wynika z
réznych uwarunkowan lokalnych i musi by¢ rozpatrywany indywidualnie. Wbrew obiegowym opiniom s3
,bogate” i ,biedne” miasta na prawach powiatu, ,bogate” i ,biedne” gminy, ,bogate” i ,,biedne” powiaty®.

Samorzady od poczatku korzystaty z instrumentéw dtuznych, przede wszystkim w okresie, gdy miaty do
dyspozycji znaczne srodki wsparcia z funduszy UE (najpierw przedakcesyjnych a nastepnie strukturalnych),
dlatego do analiz przysztych zdolnosci rozwojowych miast, gmin, powiatéw i wojewddztw w najblizszych
latach trzeba bra¢ pod uwage nadwyzke operacyjna netto, ukazujgca te zdolnosci ,,punktowo” w kazdym
roku. Zatamanie dynamiki nadwyzki operacyjnej (brutto i netto) w roku 2019 obrazuje ponizsza tabela:

6 Przydatne dla takich analiz s przede wszystkim opracowania prof. Przemystawa Sleszyriskiego.
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rok 2010 | 2012 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | WPF 2020
Nadwyzka operacyjna 9882 | 11626 | 16318 | 18228 | 20526 | 21 178 | 23122 | 14 468 12 650
nadwyzka operacyjna netto | 2723 | 1522| 8317| 9936 | 12688 | 12706 | 14 375| 5180 3235

4, Zadtuzenie JST

Zadtuzenie podsektora samorzgdowego, wynoszgce na koniec 2018 r. ok. 76,1 mld zt, ma scisty zwigzek
z poziomem inwestycji w relacji do nadwyzki operacyjnej. Wynika to z ustawowej zasady zréwnowazenia do-
choddw i wydatkdéw biezacych JST, wedtug ktérej wydatki majgtkowe mogg by¢ ponoszone tylko z nadwyzki
operacyjnej, powiekszonej o dochody majatkowe, dotacje z innych zrédet oraz kredyty i inne $rodki zwrotne.

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

Z podobng sytuacjg mamy do czynienia obecnie, w okresie realizacji wielu projektdw z nowej perspektywy
finansowej UE: przyrost zadtuzenia w roku 2018 wynidst ok. 7,5 mid zt. Na rok 2019 zaplanowany byt wiekszy
wzrost dtugu - o ok. 11,5 mld zi, jednak nie nastgpit w tej skali, bo na inwestycje wydano tylko 50,7 mid zt,
zamiast planowanych 65 mld. Zadtuzenie JST osiggneto 79,4 mid zt. Najnowsza prognoza na rok 2020 zaktada
wzrost zadtuzenia az do poziomu 97,5 mld zt. (w maju 2019 planowano wzrost w 2020 roku do 88,2 mid zt).
Dramatyczny spadek nadwyzki operacyjnej wymusza na samorzadach zwiekszanie kwot zobowigzan, i prze-
suwanie ich spfat na dalsze lata. Jednak zdolnos¢ kredytowa w wielu gminach i powiatach jest juz wyczerpana.

Aktualnie JST sptacajg nieco ponad 9 mid zobowigzan rocznie i ten poziom sptat utrzyma sie do 2025.

5. Nadwyzka operacyjna netto — przyszte mozliwosci rozwojowe

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

W pordéwnaniu z rekordowym pod wzgledem poziomu inwestycji rokiem 2018 (52 mld zt) plan na rok
2019 byt jeszcze wyzszy (65 mld zt), jednak zostat wykonany w kwocie tylko 50,7 mld zt. Nadwyzka
operacyjna spadta w roku 2019 o 9 mld zt, a na rok 2020 planowany jest dalszy spadek.

Z aktualnych (styczen 2020) danych z WPF, udostepnionych przez resort finansow wynika, ze w roku
2019 ujemna nadwyzke operacyjng netto wykazato: 30 (prawie potowa) miast na prawach powiatu, 68
powiatow, i 865 gmin. W r. 2020 bedg to juz 32 miasta na prawach powiatu, 78 powiatow i 1070 gmin.
Tylu jednostek nie sta¢ na nowe inwestycje w najblizszych latach. Az 90 gmin i 10 powiatéw prognozuje
ujemna nadwyzke operacyjng brutto, to znaczy, ze mogg one utraci¢ jakiekolwiek mozliwosci rozwojowe.

Nadeszty zatem krytyczne lata dla rozwoju lokalnego, a rzeczywiste skutki obnizenia wptywow JST z
podatku PIT, ktore wystgpig w budzetach JST w petni w roku 2021, jeszcze pogtebig ten stan rzeczy.

6. Potrzeby inwestycyjne

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

Oprdcz trudnej sytuacji finansowej na ograniczenie mozliwosci rozwojowych wplywajg tez skutki ztej
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a przede wszystkim ogromne koszty niekontro-
lowanej urbanizacji obszaréw podmiejskich. Niestety apele samorzagdéw o zmiane tej sytuacji, wspierane
gtosami ekspertéw, od wielu lat pozostajg niezrealizowane.

Dzieki opracowaniom wykonanym na zlecenie MIiR, zaprezentowanym w kwietniu br., wiadomo, ze
oszacowane na lata 2020-27 potrzeby inwestycyjne gmin w zakresie wodociggoéw i kanalizacji wyno-
szg co najmniej 93 mid zt. Zdaniem autoréw (M. Bitner, J. Sierak i in.) potrzeby gmin w zakresie
gospodarki odpadami wynoszg netto 25 mld zt. Raport szacuje réwniez potrzeby inwestycyjne dla drég
wojewodzkich na poziomie ok. 51 mid zt. Daje to razem kwote 169 mid zt netto.
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Biorac pod uwage relacje miedzy wydatkami na drogi wojewddzkie oraz gminne i powiatowe mozna
w przyblizeniu oszacowac, ze na drogi lokalne potrzeba co najmniej 100 mid zt. Bardzo kosztowny jest
takze transport publiczny, ktdry nie byt przedmiotem opracowania, a ktérego potrzeby inwestycyjne
— zwlaszcza wobec wymogdw ustawowych oraz uwarunkowan technicznych — trzeba oszacowac na
podobnym poziomie. Do tego dochodzg inwestycje niezbedne dla rozwoju infrastruktury spotecznej.
Nalezy postulowac, by takze te sektory gospodarki komunalnej objg¢ podobnymi badaniami.

Tymczasem przyszta nadwyzka operacyjna netto - jak wynika z danych MF - wyniesie do 2027 r. 121,4 mid
zt, zatem bez wzmocnienia finanséw JST, przy spadku dotacji z funduszy UE, realizacja w najblizszych latach
potrzeb inwestycyjnych, wynikajacych z oczekiwan mieszkarcow i polityki rzadu, nie bedzie mozliwa.

A przed samorzgdami wcigz pojawiajg sie nowe wyzwania, do ktérych trzeba zaliczy¢ przede wszystkim
lokalng energetyke ze zrédet odnawialnych, ochrone klimatu oraz czystos$¢ powietrza.
7. Przewidywane skutki wprowadzonych zmian w podatku PIT

Oszacowane wedtug podanych przez projektodawcéw ocen skutkdéw regulacji ubytki we wptywach
z udziatéow JST w podatku PIT wyniosg rocznie ponad 6 mld zi, nie liczac przysztych skutkéw likwidacji OFE.

Przy statym wzroscie poziomu wydatkow w opisanej powyzej skali, ubytki te spowodujg dalszy spadek
nadwyzki operacyjnej netto. W coraz wiekszej liczbie JST bedzie ona ujemna. Spowoduje to radykalne
wyhamowanie, a w wielu miejscach nawet zablokowanie nowych inwestycji.

8. Podstawowe postulaty

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

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

b) zwiekszenie wydatkdw budzetu panistwa na edukacje i ochrone zdrowia, tak, aby zmniejszy¢
obcigzenie spotecznosci lokalnych skutkami rosngcego niedoszacowania czesci oSwiatowe;j
subwencji ogdlnej oraz niedofinansowania ochrony zdrowia przez NFZ.

Nalezy rowniez w petni pokrywaé koszty realizacji zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej
oraz przestrzegac zasady przekazywania wystarczajacych srodkéw na nowe zadania, rozumiane
rowniez jako zwiekszenie zakresu czy podnoszenie wymagan dla zadan juz realizowanych.

Podsumowanie - Rozwdj czy stagnacja ?

Przedstawione w tym z koniecznosci skrétowym raporcie dane pochodzg przede wszystkim z baz
danych Ministerstwa Finanséw, dotyczgcych wykonania budzetéw JST w latach 2004-2018, a takze
z aktualnej bazy danych pochodzacych z wieloletnich prognoz finansowych JST’. Dodatkowo postuzono sie
danymi Eurostatu (dotyczacymi kosztow pracy), GUS-u (dotyczgcymi zatrudnienia w administracji publicz-
nej) oraz dostepnych analiz rynkowych (w zakresie wzrostu kosztow ustug i cen materiatéw), a takze przygo-
towanym na zlecenie MIiR raportem nt. potrzeb inwestycyjnych czesci podsektora samorzagdowego.

Obraz, jaki wytania sie z pobieznej analizy dostepnych danych, nie jest optymistyczny. Polski samo-
rzad, przy poszanowaniu zasady pomocniczosci, bedgcej podstawg funkcjonowania panstw demo-
kratycznych, zastuguje na adekwatne do jego powinnosci wobec obywateli i osiggnie¢ traktowanie
przez wiadze centralne. Wyrazamy przekonanie, ze spotecznosci lokalne i regionalne powinny nadal
aktywnie uczestniczy¢ w procesach rozwoju kraju. Dlatego trzeba im zapewnié¢ odpowiednie warunki
tego uczestnictwa. W przeciwnym razie grozi nam stagnacja, ktdra obrdci sie takze przeciwko insty-
tucjom centralnym. Malejgce inwestycje samorzagdowe to mniejsze wptywy z podatkéw VAT i CIT, a
w dalszej perspektywie takze PIT. Zahamowanie rozwoju lokalnego i regionalnego to stabsza Polska.

7 Dane - stan bazy danych na dzien 13 stycznia 2020 roku.




