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O Fundacji Osrodek Rozwoju Polski (FORP): utworzona w 2017 roku, prowadzi dziatalno$¢
finansowang w catosci ze srodkow prywatnych. FORP specjalizuje sie w zarzgdzaniu
ztozonymi projektami i posiada kompetencje w prowadzeniu programow szkoleniowych
i motywacyjnych. Celami FORP sg w szczegdlnosci:

- nauka, edukacja, oswiata i wychowanie;

- wspieranie oraz rozwéj porzadku i bezpieczenstwa publicznego;

- dobro publiczne w zakresie kultury, zdrowia, Srodowiska i pomocy spotecznej;

- wyrdwnywanie szans grup spotecznych, integracja i reintegracja zawodowa;

- budowa kapitatu spotecznego poprzez umacnianie uczciwosci, zaufania do ludzi i instytucji
publicznych oraz wsparcie rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego.
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O Fundaciji Przyjazny Kraj (FPK): powotana w 2013 roku przez prywatnych fundatoréw, jest
organizacjg pozarzadowa, ktéra w celach statutowych ma m.in. prowadzenie badan i analiz
dotyczacych systemow regulacyjnych i ekonomicznych, promowanie wolnosci gospodarczej
i rozwoju przedsiebiorczosci, dziatalnos$¢ edukacyjng, podejmowanie dziatan wspierajgcych
rozwoj aktywnosci obywatelskiej i spotecznej, wzrost efektywnosci dziatania instytuc;ji
panstwowych i samorzgdowych. Raporty, analizy, publikacje oraz wydarzenia Fundacji
znajdujg sie na stronie www.przyjaznykraj.pl

, , Fundacja Przyjazny Kraj
WWW.przyjaznykraj.pl S | The Friendll State Foundation
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WPROWADZENIE

Wadim Tyszkiewicz

Szanowni Panstwo!

Trzy dekady temu w Polsce rozpoczat sie proces odbudowy samorzadu terytorialnego po
powojennym okresie ograniczonej suwerennosci. Byta to jedna z fundamentalnych reform
transformaciji ustrojowej. Samorzad to bez watpienia kluczowy sukces transformac;ji Polski
po 1989 roku, ktory legt u podstaw budowy nowego tadu spotecznego i gospodarczego,
w szeroko pojetym aspekcie wiadzy na szczeblu lokalnym.

Reaktywacja samorzadu, po latach wojny i okresu ,realnego socjalizmu”, polegata na tym,
ze zarzadzaniem w swoich Matych Ojczyznach zajeli sie prawdziwi gospodarze, liderzy wy-
bierani demokratycznie przez mieszkancow. Powstaty szczeble samorzadu terytorialnego od
gminnego, poprzez powiatowy i wojewddzki. Ludzie wzieli los w swoje rece.

Dzi$ mozna z petng odpowiedzialnoscig stwierdzi¢, ze samorzad spetnit stawiane wéwczas
przed nim oczekiwania, pomimo pojawiajgcych sie kryzysow gospodarczych oraz niestabil-
nej sytuacji dochodowej gmin, miast, powiatow i wojewddztw, co wynika przede wszystkim
z nieustajgcego obcigzania samorzgdow przez wtadze centralne nowymi zadaniami, bez ade-
kwatnego wsparcia finansowego.

To dzieki samorzgdom, czyli gospodarzom w terenie, nasze Mate Ojczyzny funkcjonujg coraz
lepiej z korzyscia dla lokalnych i regionalnych wspolnot mieszkarcéw. Samorzad lezy u pod-
staw sukcesu naszego kraju i dlatego trzeba broni¢ go jak niepodlegtosci. Obecnie przed
samorzgdem stojg znacznie wazniejsze wyzwania niz jeszcze kilka lat temu. Juz wczesniej
mowito sie o potrzebie nowego spojrzenia na samorzad, z kolejnym etapem jego reformowa-
nia. Tak, aby mdgt jeszcze skuteczniej ksztattowac rozwdj spoteczny i gospodarczy lokalnych
i regionalnych wspdlnot mieszkancow.

Dzisiaj catg naszg rzeczywistos¢ przeformatowata pandemia COVID-19. Stad i rola samorza-
du staje sie wyjagtkowa. Stajg przed nim nowe wyzwania zwigzane z ,rewitalizacjg” kraju po
pandemii. Trzeba bedzie odbudowaé nadwyrezone finanse gmin, powiatow i wojewddztw,
jak i przygotowac sie na przyjecie ogromnych srodkéw finansowych w ramach Krajowego
Planu Odbudowy i nowej perspektywy unijnego wsparcia w latach 2021-2027. Madre i odpo-
wiedzialne wykorzystanie tych srodkdéw zadecyduje o przysztosci Polski, takze w wymiarze
samorzgdowym, na kolejne dziesieciolecia.

W ostatnich latach pojawita sie tendencja ograniczania kompetencji samorzadow i centraliza-
cji panstwa. Zaczeto rosngé znaczenie wojewody, ktéry z zatozenia miat petni¢ gtéwnie tylko
role kontrolng w kontekscie przestrzegania prawa przez samorzady. Rzad w ostatnich latach
juz odebrat samorzadom Wojewddzkie Fundusze Ochrony Srodowiska, melioracje zostaty
przejete przez powotane przez rzgd Wody Polskie, a nawet centralnym zarzgdzaniem objete
zostaty Osrodki Doradztwa Rolniczego. Rzad prowadzi obecnie prace nad przygotowaniem
przejecia szpitali, ktore dotad podlegaty pod samorzad. Centralizacja panstwa niesie za sobg
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wiele niebezpieczenstw. To kroczgcy odwrét od idei samorzgdnosci, zmierzajgcy do zmiany
podstaw organizacji panstwa.

Przy analizach, a szczegdlnie przy wycigganiu wnioskéw na temat funkcjonowania samo-
rzadu, warto pamietac¢ o tym, ze polski samorzad terytorialny jest wyjgtkowo zréznicowany,
kazdy ma swoja wyjatkowa specyfike. Te réznorodnosc trzeba uwzglednia¢, podejmujac de-
cyzje dotyczace wszystkich samorzaddw, tych duzych, jak i tych matych, tych bogatych, i tych
mniej zamoznych. Kazdy dysponuje réznym potencjatem, czasem wynikajgcym z dobrego
potozenia geograficznego, bliskosci autostrad, z wydobywanych surowcdw naturalnych, da-
jacych ogromne wptywy do budzetu. Z drugiej strony sg takie, na terenie ktorych przewazajg
lasy i obszary prawnie chronione, takie jak Natura 2000, gdzie dobrze i spokojnie sie mieszka.
| choé nie majg potencjatu przemystowego, to moga rozwija¢ sie w harmonii ze Srodowiskiem
np. w oparciu o turystyke. Nie mozna wszystkich samorzadéw brac jedng miara. Trzeba, po-
dejmujac decyzje na szczeblu lokalnym i centralnym, w szczegdlnosci legislacyjne i zarzad-
cze, szukaé sposobu na harmonijny rozwdj, braé¢ pod uwage ich réznorodnosé, uwzgledniac
ich potencijat, ale i r6zne mozliwosci.

Finanse gmin, powiatow i wojewddztw bedg wymagaty nowego podejscia, aby przej$¢ od
kryzysu wywotanego pandemig, do dynamicznego rozwoju. Trzeba bedzie podejmowac trud-
ne decyzje, dotyczgce samorzadow i sposobow finansowania naktadanych na nie coraz to
nowych zadan. Na skutek polityki fiskalnej panstwa zmniejszyty sie wptywy np. z podatku PIT,
ktore byly przewidywalnym i pewnym Zrédtem dochoddéw. Wyzwania demograficzne stojgce
przed Polska takze kazg mysle¢ o finansach samorzadéw w nowy sposob.

Bez watpienia ogromne znaczenie dla rozwoju samorzadéw odegra¢ moze Krajowy Plan Od-
budowy, oparty na srodkach europejskich. To swoisty wspoétczesny Plan Marshalla, ktory do-
brze wykorzystany, moze wprowadzi¢ Polske na $ciezke dynamicznego rozwoju. Jednak, aby
tak sie stato, samorzady muszg miec¢ jasno okreslone zasady siegania po te ogromne srodki
i nie by¢ dyskryminowane ze wzgledu na mape polityczng. Nie moze sie powtorzy¢ scenariusz
z rozdziatu srodkdw w ramach Funduszu Inwestycji Lokalnych, kiedy to pienigdze byty dzie-
lone na szczeblu centralnym miedzy samorzady w sposéb politycznie uznaniowy. Zeby pla-
nowac przysztos¢ swoich wspdlnot mieszkancéw, samorzadowcy muszg znac transparentne
zasady podziatu tych srodkoéw. Na ich podstawie mozna dopiero tworzy¢ strategie, ktérych
nadrzednym celem jest rozwéj, budowa silnych fundamentéw gospodarczych i spotecznych,
bedacych podstawa stabilnego dobrobytu mieszkancow.

Jednak przysztosc¢ finanséw samorzaddw zalezy nie tylko od jednorazowych srodkoéw unij-
nych, ale przede wszystkim od wypracowania dtugofalowego uniwersalnego modelu finan-
sowania w oparciu o stabilne dochody i korzysci z inwestycji. Zaproponowanie modelu har-
monijnego rozwoju samorzaddw i sposobow odbudowy ich finansdw po kryzysie zwigzanym
z pandemig COVID-19, stworzenie zasad dobrych praktyk w gospodarowaniu samorzadéw
oraz wspotpracy miedzy nimi, jest gtdwnym celem tego raportu.
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ROZDZIAL 1

FINANSE JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO PRZED | W PANDEMI
COVID-19

Marek Wojcik

Dane przedstawione w raporcie pochodzg gtéwnie z trzech zrodet:

- corocznych sprawozdan Ministerstwa Finansow z realizacji budzetow jednostek samorzgdu
terytorialnego (jst),

- sprawozdan z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jst
(przygotowywanych kazdego roku przez Krajowg Rade Regionalnych Izb Obrachunkowych),

- przekazywanych wieloletnich prognoz finansowych przez samorzgdy wraz z projektami budzetu.

Dane uzyskane z tych zrddet prezentowane sg w wersji skrotowej, wskazujgc na kluczowe
elementy gospodarki finansowej jst. Zestawiono ze sobg informacje dotyczgce okresu sprzed
pandemii COVID-19, jak i w jej trakcie (od poczatku roku 2020). Stanowi to podstawe do
analizy, na ile pandemia wptyneta na sytuacje ekonomiczng samorzgdow terytorialnych. Do-
datkowo przeanalizowano jaki wptyw na wysokos$¢ dochoddw jst miaty zmiany legislacyjne
wprowadzone w ostatnich latach, przede wszystkim dotyczgce prawa podatkowego.

1.1. PODSTAWOWE DEFINICJE DOTYCZACE
GOSPODARKI FINANSOWEJ JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Podstawowe zasady tworzenia budzetow jst oraz realizacji gospodarki finansowej majg swoje
konstytucyjne umocowanie'. Konstytucja stanowi, ze jst zapewnia sie udziat w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajgcych im zadan. Dochodami jst sg ich dochody wta-
sne oraz subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa, a zrodta tych dochodéw sg
okreslane w ustawach. Zmiany w zakresie zadan i kompetenciji jst nastepujg wraz z odpo-
wiednimi zmianami w podziale dochoddw publicznych. Jst majg prawo ustalania wysokosci
podatkow i optat lokalnych.

Szczegotowe regulacje dotyczace tworzenia i realizacji budzetu jst zawierajg ustawy, z ktorych
najistotniejsze to:

- ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?,

- ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego®.
Ponizej zaprezentowano podstawowe definicje (w ujeciu alfabetycznym) dotyczace gospo-
darki finansowej gmin, powiatow i wojewodztw.

" Art. 166 i 167 Konstytuciji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78 poz. 483).
2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2009 Nr 157 poz. 1240).
3 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2003 r. Nr 203, poz. 1966).
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SEOWNIK

Deficyt operacyjny

Wynik ujemny miedzy dochodami biezgcymi, a wydatkami biezgcymi stanowi deficyt ope-
racyjny. Jesli wydatki biezgce sg wyzsze od dochoddéw biezgcych oznacza to, iz wydatki te
realizowane sg na poziomie przekraczajgcym mozliwosci finansowe jst. Wykonywanie zadan
biezgcych przez jednostke odbywa sie w tym wypadku kosztem sprzedazy jej majatku lub na
skutek zaciggania nowych zobowigzan. W dtuzszej perspektywie sytuacja taka moze dopro-
wadzi¢ do utraty ptynnosci finansowej przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Dochody biezace jednostek samorzadu terytorialnego

Dochody budzetowe niebedgce dochodami majgtkowymi, do ktérych zalicza sie: dotacje
i Srodki przeznaczone na inwestycje, dochody ze sprzedazy majgtku oraz dochody z tytutu
przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci.

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego

Zrédtem dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego sa:

1) dochody wtasne;

2) subwencja ogdlna;

3) dotacje celowe z budzetu panstwa.

Dochodami z tej kategorii moga tez byc¢:

1) Srodki pochodzace ze zrodet zagranicznych niepodlegajgce zwrotowi;
2) srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskie;j;

3) srodki z funduszy celowych;

4) dotacje udzielane przez Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz
wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej;

5) inne $rodki okreslone w ustawach.

Dochody majatkowe

Do dochoddéw majgtkowych zalicza sie:

1) dotacje i Srodki przeznaczone na inwestycje;

2) dochody ze sprzedazy majatku;

3) dochody z tytutu przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci.

Dochody wtasne samorzadow terytorialnych

W Swietle zapiséw konstytucyjnych dochodem wtasnym jest kazdy dochod, ktéry nie jest
subwencjg ogdlng lub dotacjg z budzetu panstwa. Przesgdzajg one o stopniu i zakresie sa-
modzielnosci finansowej organdéw samorzgdowych, traktuje sie je bowiem jako wskaznik po-
ziomu tej samodzielnosci. Dochody wtasne sg pobierane ze zrédet znajdujgcych sie na terenie
dziatania danego samorzadu, przekazywane sg do dyspozyciji jst w catosci i bezterminowo
Zz mocy prawa, pochodzg ze zrédet, na ktdre organy samorzadowe mogag wywiera¢ wptyw,
decydujac o ich wprowadzeniu lub co najmniej okreslajgc konstrukcje prawng tych dochoddw.
W szerokim ujeciu, do dochoddéw wtasnych zalicza sie takze udziaty w podatkach PIT i CIT.
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Tabela nr 1: dochody wtasne jednostek samorzgdu terytorialnego

Gminy Powiaty Wojewodztwa

Wptywy z podatkéw: od nieruchomosci,
rolnego, lesnego, od srodkéw transporto-
wych, dochodowego od osdb fizycznych,
optacanego w formie karty podatkowej, od
spadkow i darowizn, od czynnosci cywilno-
prawnych; wptywy z dodatkowego zobowig-
zania podatkowego zwigzanego z unikaniem
opodatkowania w podatkach.

Wptywy z optat: skarbowej, targowej, miej- | Wptywy z optat stano-
scowej, uzdrowiskowej i od posiadania | wigcych dochody po-
psow, reklamowej, eksploatacyjnej, innych | wiatu.

stanowigcych dochody gminy, uiszczanych
na podstawie ustaw.

Dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe danej jst oraz wptaty od prowadzonych
zaktadow budzetowych.

Dochody z majgtku danej jst.

Spadki, zapisy i darowizny na rzecz danej jst.

Dochody z kar pienieznych i grzywien okreslonych w ustawach.

5,0 proc. dochoddw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwigzku z realizacjg zadan
z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych ustawami.

Odsetki od udzielanych pozyczek.

Odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowigcych dochody jst.

Odsetki od srodkow finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych.

Dotacje z budzetéw innych jst.

Inne dochody nalezne jst, w tym udziaty we wptywach z podatkéw PIT i CIT

Zrédio: opracowanie wiasne

Dotacje celowe z budzetu panstwa

Kwoty dotacji celowych na zadania z zakresu administracji rzgdowej oraz inne zadania
zlecone odrebnymi ustawami jednostkom samorzadu terytorialnego okreslane sg przez
dysponentéw czesci budzetowych wedtug zasad przyjetych w budzecie panstwa do okresle-
nia wydatkéw podobnego rodzaju (o ile przepisy nie stanowig inaczej). Z kolei kwota dotacji
na dofinansowanie zadan wtasnych biezgcych i inwestycyjnych nie moze stanowi¢ wiecej niz
80 proc. kosztéw realizacji zadania, chyba ze odrebne ustawy stanowig inaczej. Dotacja pod-
lega wyjatkowemu rygorowi prawnemu i cisle okreslonym zasadom rozliczania (to srodki na
realizacje konkretnego zadania). Udziat dotacji celowych w strukturze dochodéw samorzaddéw
jest podstawowym wskaznikiem decentralizacji wtadzy publicznej i decentralizacji finansow
publicznych.
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Schemat nr 1: kategorie dotacji celowych dla jst z budzetu paristwa

zadania z zakresu administraciji
rzagdowej oraz na inne zadania
zlecone ustawami

zadania realizowane przez jst na mocy
porozumien zawartych z organami
administracji rzgdowej

Dotacje celowe usuwanie bezposrednich zagrozen dla

- - bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
z budzetu panstwa skutkow klesk zywiotowych
przeznaczone na:

finansowanie lub dofinansowanie
zadan wiasnych

realizacje zadan wynikajgcych

z uméw miedzynarodowych

Zrédfo: opracowanie wlasne

Nadwyzka operacyjna

Nadwyzke operacyjng stanowi dodatnia roznica miedzy dochodami biezgcymi a wydatkami
biezgcymi. Jest to wskaznik, ktéry obrazuje sytuacje finansowg jst, ich zdolnos$¢ do spfaty
zobowigzan oraz mozliwosci samodzielnego finansowania inwestycji. Jej wysokos$¢ wskazu-
je jaka czes$¢ dochododw biezgcych pozostaje do dyspozycji samorzadu, po sfinansowaniu
obligatoryjnych wydatkoéw biezgcych tgcznie z kosztami obstugi dtugu. Im wyzsza jest war-
tos¢ nadwyzki operacyjnej, tym wieksza jest mozliwos$c realizacji przez te jednostki nowych
przedsiewzie¢ inwestycyjnych lub sptate wczesniejszego zadtuzenia.

Subwencja ogdlna

Subwencja ogdlna jest Swiadczeniem publicznoprawnym panstwa na rzecz jst o charakterze
bezzwrotnym, ogéinym, bezwarunkowym i nieodptatnym. Ogoélnos¢ subwenciji oznacza, iz
nie ma ona z goéry skonkretyzowanego przeznaczenia, decyduje o tym organ stanowigcy jst.
Bezzwrotnos¢ subwencji polega na tym, ze srodki finansowe, ktére w jej ramach zostaty prze-
kazane jst nie podlegajg zwrotowi (z wyjatkiem kwot nienaleznie pobranych). Nieodptatno$é
subwenciji oznacza, iz jst, otrzymujac z budzetu panstwa srodki publiczne, nie majg obowigz-
ku realizacji kontrSwiadczenia wzgledem skarbu panstwa. Otrzymujac srodki finansowe od
panstwa, nie wykonuja wobec niego zadnego wzajemnego zobowigzania. Srodki publiczne,
ktore sktadajg sie na kwote subwencji ogdlnej, pochodzg z budzetu panstwa. To forma ze-
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wnetrznego wsparcia finansowego, gwarantowana jst konstytucyjnie*. Subwencje powinny
byc¢ rozdzielane na podstawie obiektywnych, jasnych i stabilnych kryteriow.

Schemat nr 2: czeSci subwencji ogolnej

Gminy:
czes¢ oswiatowa, wyrbwnawcza,
roOwnowazgaca.

Powiaty:
czesc oswiatowa, wyrbwnawcza,
rownowazgca.

Subwencja ogolna

Wojewddztwa:
czes$¢ oswiatowa, wyrbwnawcza, reginalna.

Zrédio: opracowanie wiasne

Ponadto, na podstawie ustawy z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych
strefach ekonomicznych i niektorych ustaw (Dz. U. Nr 188, poz. 1840, z pézn. zm.), gminy
otrzymuja czes¢ rekompensujgca subwencji ogdlnej przeznaczong na wyrownanie ubytku
dochodéw wynikajgcego ze zwolnienia z podatku od nieruchomosci gruntéow, budowli i bu-
dynkow potozonych na terenie specjalnych stref ekonomicznych?. O przeznaczeniu srodkow
otrzymanych z tytutu subwencji ogdinej decyduje organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego.

Udzialy jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach dochodowych od oséb
fizycznych i prawnych

Wptywy z podatku dochodowego od 0soéb fizycznych (PIT) i podatku dochodowego od osob
prawnych (CIT) sg dzielone pomiedzy skarb panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego.
Stanowig one zasadniczg czes$¢ dochoddw wtasnych jst, a tym samym w istotny sposéb
wptywajg na mozliwosci finansowania przez samorzady ich zadan wtasnych. Na wysokosé
tych dochoddéw wptyw ma polityka fiskalna panstwa, z goéry ustalajgca system preferen-
cji podatkowych w konstrukcji PIT i CIT oraz zmiany koniunktury gospodarczej. Metoda
obliczenia udziatu danej gminy w PIT w danym roku bazuje na ustaleniu jej udziatu
w tgcznych wptywach sprzed dwaoch lat. Jest to wiec mechanizm kroczacy, odzwierciedlajacy
po dwdch latach zmiany w aktywnosci podatnikow danej gminy. Natomiast w przypadku CIT,
udziaty we wptywach z tego podatku przekazywane sg jst przez urzedy skarbowe w terminie
nieprzekraczajgcym 14 dni od dnia, w ktérym wptynety na rachunek urzedu skarbowego.
Gdy osoba prawna, lub inna jednostka organizacyjna zobowigzana do uiszczenia podat-
ku, posiada wyodrebnione organizacyjnie zaktady (oddziaty) potozone na terenie gminy innej
niz wtasciwa dla siedziby podatnika, woéwczas podatki sg przekazywane do budzetéw gmin

4Art. 167 ust. 2 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1997 r. poz. 483).
5 Ustawa z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych i niektérych ustaw (Dz. U. Nr 188, poz. 1840, z pdzn. zm.).
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wiasciwych ze wzgledu na potozenie zaktadéw (oddziatow) proporcjonalnie do liczby oséb
zatrudnionych w nich na podstawie umowy o prace.

Schemat nr 3: wysoko$¢ udziatow samorzgdow terytorialnych w PIT i CIT w 2021 roku

PIT 38,23%

CIT 6,71%

PIT 10,25%

POWIATY

CIT 1,40%

PIT 1,60%

WOJEWODZTWA

CIT 14,75%

Zrédifo: opracowanie wiasne

W 2021 roku 50,08 proc. wptywow z PIT i 22,86 proc. wptywow z CIT trafito do budze-
téw jednostek samorzadu terytorialnego. W rezultacie, udziaty w tych podatkach sg jednym
z najwazniejszych dochodow jst. Po roku 2003 docelowy udziat w PIT dla gmin miat wynosic
39,34 proc. Jednak dojscie do tego poziomu rozpoczeto sie od 35,72 proc. w 2004 r. i w roku
2021 wynosi 38,23 proc. Wysokos$¢ udziatu gmin we wptywach 39,34 proc. zmniejsza sie
o liczbe punktéw procentowych odpowiadajgcych iloczynowi 3,81 pkt. proc. i wskaznika
obliczonego tgcznie dla catego kraju. Wskaznik ustala sie dzielgc liczbe mieszkancoéw przy-
jetych przed dniem 1 stycznia 2004 r. do domow pomocy spotecznej, wedtug stanu na dzien
30 czerwca roku bazowego, przez liczbe mieszkancow przyjetych przed dniem 1 stycznia 2004 r.6

6 Wysokos$¢ udziatu gmin w PIT ustalana jest zgodnie z zasadami okreslonymi w art.4 ust 2, art. 9 ust.1 w zwiazku z art. 89 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednos-
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Wieloletnia prognoza finansowa w jednostkach samorzadu terytorialnego

Samorzady majg obowigzek opracowywania wieloletniej prognozy finansowej (WPF).
Ma to by¢ dokument strategiczny, wieloletni, stanowigcy podstawe rozwoju samorzadow.
WPF uchwala organ stanowigcy jst. Jego cechami majg by¢: realistyczno$¢ przy bardzo
szczegdtowych wymogach dotyczgcych zakresu przedmiotowego, kroczacy charakter oraz
ciggtos¢ obowigzywania (z zatozenia niczym niezaktdcony, konieczny byt dla zapewnienia ra-
cjonalnej gospodarki finansowej jst). WPF obejmuje okres roku budzetowego oraz co najmniej
trzech kolejnych lat. Okres objety WPF nie moze by¢ jednak krétszy niz okres, na jaki przyjeto
limity wydatkow, okreslone dla kazdego przedsiewziecia ujetego w dokumencie. Ponadto pro-
gnoze kwoty dtugu, stanowigcg czes¢ WPF, sporzadza sie na okres, na ktory zaciggnieto oraz
zamierza sie zaciggna¢ zobowigzania. Prognoza kwoty dtugu, jako dokument uzupetiajgcy
WPF, powinna odzwierciedla¢ wskazniki zadtuzenia na przestrzeni tylu lat, na ile planowane
jest zacigganie i sptata zobowigzan.

Wydatki biezace jednostek samorzadu terytorialnego

Wydatki budzetowe niebedace wydatkami majgtkowymi, do ktorych zalicza sie wydatki na:
inwestycje i zakupy inwestycyjne (w tym na programy finansowane z udziatem srodkéw po-
chodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi sSrodkéw z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA),
a takze z udziatem innych srodkéw pochodzacych ze Zzrédet zagranicznych niepodlegajgcych
zwrotowi, w czesci zwigzanej z realizacjg zadan jednostki samorzadu. Obejmujg one m.in.:
wynagrodzenia i uposazenia pracownikow oraz sktadki naliczane od tych wynagrodzen i upo-
sazen, zakupy towarow i ustug, koszty utrzymania oraz inne wydatki zwigzane z funkcjonowa-
niem i realizacjg zadan, koszty zadan zleconych. Wydatkami biezgcymi sg wydatki odnoszace
sie do rocznego okresu realizacji danego wydatku.

Wydatki majatkowe

Kategoria wydatkdw obejmujgcych: zakup i objecie akcji oraz wniesienie wktadéw do spotek
prawa handlowego, wydatki inwestycyjne jednostek budzetowych oraz dotacje celowe na
finansowanie lub dofinansowanie kosztéw inwestyciji realizowanych przez inne jednostki.

tek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2016 r. poz. 198).
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1.2. OGRANICZANIE SAMODZIELNOSCI
SAMORZADOW - DOCHODY WEASNE
W DOk, A DOTACJE W GORE

Pandemia COVID-19 jest wydarzeniem, ktérego nie dato sie przewidzie¢ w zadnych scena-
riuszach spoteczno-gospodarczych, ani w Polsce, ani na $Swiecie. Jednak ma dalekosiezne
skutki, ktore dotyczg wszystkich dziedzin gospodarki i zycia spotecznego. To — uzywajac
literackiej inspiracji — ,,czarny tabedz” Nassima Nicholasa Taleba, z ktérym musimy sie wszy-
scy zmierzy¢, czy tego chcemy, czy nie, bo nalezy do kategorii nieprzewidywalnych zdarzen,
ktore determinujg naszg terazniejszos¢ i przysztosé na poziomie globalnym i poszczegdlnych
panstw. Dlatego istotne jest, aby zobrazowac, jak w Polsce pandemia COVID-19 wptyneta
na jst pod wzgledem finansow, ktére sg kluczowe dla realizacji dziatan i budowy potencjatu
rozwojowego lokalnych spotecznosci.

Aby uzyskac obraz stanu, kondyciji i perspektyw finanséw samorzaddw w 2021 roku, zasadne
jest przeanalizowanie w pierwszym kroku danych z lat poprzedzajgcych pandemie COVID-19
i pierwszego roku kryzysowego — 2020. Wnioski z tej analizy pozwolag na okreslenie pozyciji
wyjsciowej samorzagddw na najblizsze lata, a nawet catg rozpoczetg wtasnie dekade.

W 2020 roku dochody budzetowe jst zrealizowane zostaty w kwocie 304,93 mid zt,
tj. 100,4 proc. planu (wzrost w stosunku do roku 2019 o0 9,5 proc., a po uwzglednieniu wskaz-
nika inflacji o 6,1 proc.). Wzrost dochodéw ogoétem odnotowano we wszystkich typach sa-
morzaddw, w tym najwyzszy osiggnety powiaty (0 12,6 proc.), a najnizszy miasto stoteczne
Warszawa (o 2,5 proc.). Jak co roku, zgodnie z planem wykonane zostaty dochody z tytutu
subwencji ogdlnej. Pozostate grupy dochodéw: wiasne i dotacje celowe, zrealizowane zo-
staly na poziomie odpowiednio 103,9 proc. i 95,5 proc. Realizacja dochodéw majgtkowych
w 2020 roku ksztattowata sie najkorzystniej od poczatku podziatu dochodéw na dochody
biezgce i majgtkowe tj. od 2008 roku. Podczas gdy dochody biezgce zostaty wykonane na
poziomie 99,7 proc. planu, wskaznik wykonania dochodéw majgtkowych wynidst 106,4 proc.
(w 2019 roku — 88,5 proc.). Od 2008 roku, pierwszy raz dochody majgtkowe wykonane zosta-
ty w stopniu wyzszym niz dochody biezace’. Wzrost tych dochoddw wynikat miedzy innymi
z duzej skali sprzedazy majgtku wtasnego samorzgdow, co miato rownowazy¢ znaczne ubytki
dochoddw wtasnych z powodu zmian w prawie podatkowych wprowadzanych przez rzad
oraz w wyniku zdarzen zwigzanych z COVID-19.

7 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych, Krakdw, czerwiec 2021r.
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Wykres nr 1: dochody poszczegdlnych kategorii jednostek samorzadu terytorialnego,
w latach 2014 — 2020 (w tys. zf)
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Zrédfo: opracowane wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

W 2020 roku zgromadzone przez jst srodki w 52 proc. opieraty sie na dochodach transfero-
wych przekazywanych z budzetu panstwa w formie dotacji celowych i subwenc;ji (w stosunku
do roku 2019 udziat dotacji celowych w strukturze dochodéw jst zwiekszyt sie o 0,9 proc.,
a dochodow z tytutu subwenciji ogdinej spadt o 0,2 proc.). W ramach dotacji celowych wiek-
sze Srodki otrzymaty jst na dofinansowanie zadan zleconych z zakresu administraciji rzgdowej
niz na wykonywanie zadan wtasnych. W kwocie dotacji ogétem, dotacje na zadania zlecone
stanowity 59 proc., a pozostate dotacje 41 proc. W grupie dotacji celowych pigty rok z rzedu
zdecydowanie wieksze srodki wptynety na realizacje zadan zleconych, w zwigzku z przeka-
zaniem samorzgdom - przede wszystkim gminom i miastom na prawach powiatu — $rod-
kow na wykonanie zadania zleconego na wyptate swiadczen ,,Rodzina 500+”. Udziat wpty-
wow z tego tytutu stanowit 63,9 proc. wszystkich dotacji na zadania zlecone i blisko potowe
(44,4 proc) ogdlnej kwoty /otrzymanych dotacji celowych.
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Tabela nr 2: struktura dochodow budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego w latach

2014 - 2020 (w proc.)

) Udziat w dochodach ogétem (w proc.)

j;i‘:":déw ist 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
Dochody wiasne 50,7 52,0 49,9 49,3 49,2 48,7 48
Dotacje celowe 22,9 22,2 25,3 27,1 28,4 29,1 30
Subwencja ogdlna | 26,4 25,8 24,8 23,6 22,4 22,2 22
Dochody ogétem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 | 100,0

Zrédio: opracowane wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Charakterystyczne dla ostatnich lat jest zjawisko systematycznego zwiekszania skali dotacji
celowych w strukturze dochodéw jst (z 22,9 proc. w roku 2014 do 30 proc. w roku 2020)
z rownoczesnym spadkiem udziatu w tej strukturze dochodow wtasnych (z 50,7 proc. w roku
2014 do 48 proc w roku 2020). Swiadczy to o postepujacym powaznym ograniczeniu sa-
modzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Z punktu widzenia podziatu
dochoddéw na dochody biezgce i majgtkowe niezmiennie dominujg dochody biezgce, stano-
wigc blisko 90 proc. dochodéw jst. W 2020 roku dochody biezgce, w stosunku do roku 2019
wzrosty o 7,3 proc, natomiast majgtkowe o 31,2 proc. Gtéwnie wskutek pozyskania przez
jednostki dochoddéw z tytutu sSrodkéw z Rzgdowego Funduszu Rozwoju Drég i Rzadowego
Funduszu Inwestycji Lokalnych.

Wykres nr 2: udziat dochodow biezgcych i majgtkowych w dochodach ogotem jednostek
samorzgdu terytorialnego, w latach 2014 — 2020 (w proc.)
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie sprawdzania z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu
terytorialnego w 2020 roku.

18 Finanse samorzaddw terytorialnych po pandemii. Od kryzysu do rozwoju. &=

Samorzady w coraz wiekszym stopniu stajg sie zaktadnikami finansowymi wtadzy
centralnej, poniewaz maleje w ich tgcznych dochodach udziat dochodéw wtasnych,
a wzrasta udziat dotacji zewnetrznych. Ogranicza to samodzielnos¢ jst — inaczej bowiem
zarzagdza sie wiasnymi pieniedzmi, a inaczej przekazanymi z zewnatrz, pod wzgledem
realizowanych celéw, strategii itd. Generalnie: im wiecej wtasnych dochodéw, tym
wieksza autonomia w dziataniu samorzadow i zaspokajaniu potrzeb lokalnych spotecznosci. Ten
grozny trend jest dtugofalowo powaznym zagrozeniem dla utrzymania niezaleznosci samorzg-
dow, ktorg w duzej mierze nalezy kojarzy¢ takze z posiadaniem jak najwiekszej niezaleznosci
finansowej, a nie sprowadzaniem do roli pasywnego przekaznika srodkéw ptyngcych z zewnatrz.

1.3. KRYZYS W DOCHODACH
PODATKOWYCH — PRZYCZYNY i SKUTKI

Po kilkuletniej tendenciji wzrostowej dochodow jst z tytutu udziatu w PIT i CIT (wynikajgce;j
gtownie z wysokiego tempa wzrostu PKB, zwiekszenia zyskéw przedsiebiorstw oraz wzrostu
zatrudnienia i dynamiki ptac), w 2020 roku sytuacja sie zmienita — dochody jst z tego tytutu
spadty o blisko 6,5 mld zt w stosunku do roku poprzedniego.

Pomimo, ze dochody z tytutu udziatu jst w podatku dochodowym od osdéb prawnych wzrosty
0 3,9 proc., to spadek o 1,9 proc. dochodow z tytutu udziatu jst w podatku dochodowym
od 0s0b fizycznych przetozyt sie na ujemng dynamike grupy dochodow z tytutu udziatdw
we wptywach z podatkéw panstwowych. Oznaczato to niekorzystng zmiane w strukturze
finansowania samorzadow i postepujace ich uzaleznienie od wptywdw zewnetrznych.

Gtowne przyczyny spadku dochoddéw podatkowych jst w 2020 roku to recesja wywotana
pandemia i lockdownem oraz zmiany prawa podatkowego wprowadzone w lipcu 2019 roku
(m.in. zerowego PIT dla oséb do 26. roku zycia, podwyzki kosztéw uzyskania przychodow
dla pracownikdw, obnizki stawki PIT w progu skali podatkowej). Wiasnie zmiany legislacyjne
sg kluczowym, obok koniunktury gospodarczej, czynnikiem negatywnie wptywajacym na do-
chodowos¢ samorzaddw, szczegodlnie w zakresie udziatu w podatkach PIT i CIT. W ten spo-
s6b polityka szczebla centralnego przektada sie na ograniczanie samodzielnosci finansowej
samorzaddéw, zmniejszajgc kwote srodkdéw, w ktérych majg swoj udziat.

Warto przypomnieé, ze wedtug zatozen resortu finanséw gospodarka miata sie rozwijac
w 2020 roku w tempie powyzej 3,0 proc. PKB, a tymczasem skurczyta sie o 2,5 proc. Wptyneto to
na obnizenie wptywdw z tytutu PIT i CIT. Nizszy poziom realizacji dochoddw podatkowych sugeruie,
iz pogorszenie sytuacji finansowej jst w 2020 roku stanowi pochodng przede wszystkim czynni-
kéw dochodowych pozostajgcych pod wptywem zarédwno koniunktury gospodarczej, jak i kierunku
zmian legislacyjnych w zakresie polityki podatkowej. Ulgi i zwolnienia zastosowane przez samorzady
w stosunku do przedsigbiorcow oraz niektére dziatania w ramach rzgdowych tzw. tarcz antykryzy-
sowych, réwniez odbity sie negatywnie na kondycji finansowej samorzaddw, ale wiele sposrdd nich
uznato, ze wyzszag wartoscig jest utrzymanie miejsc i zaktadow pracy na danym terenie.
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Wykres nr 3: dochody jednostek samorzgdu terytorialnego z PIT i CIT w latach 2014 — 2020
(w tys. zf)
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Zrédito: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

W blisko 58 proc. jst wykonanie dochodéw podatkowych w roku 2020 byto nizsze niz pierwot-
nie planowano (na koniec marca 2020 roku). kacznie w skali kraju ubytek ten wyniost 2,1 mid
zt, co stanowito 2,2 proc. planowanych dochodéw podatkowych jst. W pozostatych 42 proc.
jst wykonanie dochoddéw podatkowych na koniec roku 2020 przewyzszato plan o 1,2 mid zt.

Warto jednak zwroci¢ uwage, ze negatywne konsekwencije pandemii w znacznie wiekszym
stopniu dotknety finanse jst o wysokich dochodach podatkowych. Najwyzszy ubytek tego
typu dochodoéw miat miejsce w miastach, a przede wszystkim tych majgcych status miast
na prawach powiatu oraz Warszawie. W 54 miastach na prawach powiatu, w ktérych wpty-
wy z podatkéw dochodowych byty nizsze od planowanych (tgcznie z Warszawa), skala tego
ubytku byta blisko pietnastokrotnie () wyzsza od wykonania ponad plan w 12 pozostatych
miastach na prawach powiatu. Trudna sytuacja byta tez w mniejszych miastach. Wynika to
gtéwnie ze struktury podatnikéw. W duzych miastach ich zarobki sg wyzsze niz na obszarach
wiejskich (gdzie przewazajg wsrdd mieszkancdw osoby utrzymujace sie z rolnictwa, emerytur
i rent), a tym samym ptacg oni wyzsze podatki.
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Tabela nr 3: zmiany w dochodach podatkowych jst (roznica pomiedzy planem na 31.03.2020 r.
i 31.12.2020 r.) wg typow jst (w tys. zi)

Nie wystapit ubytek Wystapit ubytek Ubytek
dochodow dochodoéw Wskaznik | dochodéw
Kategoria jst podatkowych podatkowych 4: (2+4) | do planu
Liczba | Wykonanie | Liczba Ubytek (%) 30.03.20 r.
jst ponad plan jst dochodéw (%)

1 2 3 4 5 6 7
Polska, z tego: 1182 1200 679 1625 |-2124 316 57,9 -2,2
gminy, z tego: 1119 648 716 1292 - 817 483 53,6 -1,9
-miejskie 61 84 494 175 - 273 664 74,2 -2,4
-wiejskie 757 318 990 766 - 273978 50,3 -1,6
-miejsko 301 245 232 351 - 269 841 53,8 -1,7
- wiejskie
m.st. Warszawa - - 1 - 245 200 100,0 -2,6
V”J;"“Csrfapgjv pra- | 12 61478 53 | -649768 | 815 -2,
powiaty 39 41 536 275 - 127 005 87,6 -1,9
wojewodztwa 12 448 950 4 - 284 861 25,0 -3,2

Zréadfo: opracowanie wilasne na podstawie danych Ministerstwa a Finanséw

Jak wczesniej wspomniano, znaczacy wptyw na poziom dochoddéw w 2020 roku miaty dzia-
tania podejmowane z wtasnej inicjatywy przez samorzady, aby pomagac przedsiebiorcom
i obywatelom w obliczu skutkéw gospodarczych z powodu pandemii COVID-19.
Przyktadowo, organy stanowigce gmin uchwality na 2020 roku stawki podat-
kdéw nizsze od maksymalnych o 2,752 mld zt co stanowito 5,8 proc. mozliwych
do uzyskania dochoddéw podatkowych ogoétem (w 2019 roku wskaznik ten wyno-
sit 6,2 proc.). Najwyzsze skutki finansowe obnizenia gornych stawek dotyczyty, tak jak
w latach poprzednich, podatku od nieruchomosci i podatku od srodkéw transportowych.
Wydane przez organy podatkowe gmin decyzje w sprawie udzielenia ulg, zwolnien, odro-
czen i umorzen wyniosty 915,39 min zt i obnizyty o 1,9 proc. mozliwe do uzyskania dochody
podatkowe (w 2019 roku — 1,6 proc.). Az 97,5 proc. kwoty stanowigcej skutki finanso-
we wydanych przez organy podatkowe decyzji, dotyczyto podatku od nieruchomosci.
tacznie skutki finansowe obnizenia gornych stawek podatkowych oraz udzielonych ulg,
zwolnien, odroczen i umorzen zamknety sie kwotg 3,667 mld zt (wobec 3,661 mid zt
w 2019 roku) a statystyczna gmina w 2020 roku zrealizowata dochody podatkowe nizsze
0 1,52 min zt od mozliwych do uzyskania.®

8 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych, Krakéw, czerwiec 2021r.
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Pogorszyt sie réwniez wskaznik sptaty diugdéw. Wobec wprowadzania przez rzad zmian
podatkowych skutkujgcych obnizeniem dochodéw jst, miasta skorygowac¢ musiaty dochody
majatkowe, ale w gére. Na 2021 roku zaplanowaty one wzrosty dochodow majgtkowych
nawet o 25 proc., szukajgc w ten sposéb srodkow na zréwnowazenie dochoddéw i wydatkdw
biezacych.

Agencja FitchRatings spodziewa sie poprawy dochoddéw podatkowych, nadwyzki operacyjnej
i wskaznikow zadtuzenia dopiero w 2022 roku. W obecnym roku nadwyzki operacyjne gmin
beda bowiem malec¢. Wigze sie to z checia realizacji inwestyciji. Fitch przewiduje, ze prioryte-
tem miast na 2021 rok bedg inwestycje wspotfinansowane ze srodkdéw Unii Europejskie;j.
Miasta z nich nie zrezygnuja, co oznacza, ze bedg musiaty zapewni¢ wkfad wtasny do takich
projektéw. To przetozy sie na wzrost inwestycji, ale réwniez na pogorszenie wskaznikéw
dtugu.®

Znaczacy wptyw na poziom dochoddw jst w 2020 roku miaty dziatania podejmowane
z wilasnej inicjatywy przez samorzady, aby pomagac przedsiebiorcom i obywatelom
w obliczu skutkéw gospodarczych z powodu pandemii COVID-19. kgcznie skutki finan-
sowe obnizenia gérnych stawek podatkowych oraz udzielonych ulg, zwolnien, odroczen
i umorzen zamknely sie kwotg blisko 3,7 mlid ztotych. Najwyzsze skutki finansowe obnizenia
gornych stawek dotyczyty, tak jak w latach poprzednich, podatku od nieruchomosci.

Z raportu agencji FitchRatings o sytuacji finansowej miast w Polsce w 2020 roku i perspek-
tywach na 2021 rok wynika, ze dochody podatkowe jeszcze w 2021 roku pozostang na po-
ziomie nizszym niz w 2019 roku'™. Wedtug ekspertdw tej agencji w 2020 roku widoczny byt
ubytek dochoddéw miast w PIT, ale efekt pandemii byt nizszy od spodziewanego. W 2020 roku
zauwazalny byt tez wzrost subwenciji. Szybciej rosty wydatki operacyjne.

Tabela nr 4: skutki obnizenia maksymalnych stawek podatku, ulg podatkowych oraz ulg
w splacie zobowigzan podatkowych w roku 2020 (w tys. zf)

Miasta
Wyszczegodlnienie Gminy Warszawa na prawach Ogotem
powiatu
Skutki obnizenia maksymalnych stawek podatku
Podatek rolny 163 774 - 624 154 398
Podatek
od nieruchomosai 1833 313 2314 198 685 2034 312
Podatek lesny 1078 - - 1078
Podatek od Srodkow | - 745 749 . 258 003 1021 752
transportowych
Pozostate ) ) ) )
podatki i optaty
Razem 2751914 2314 457 312 3211 540
9 Raport Sytuacja finansowa miast w Polsce, FitchRatings, Warszawa luty 2021 r.
19 Raport Sytuacja finansowa miast w Polsce, FitchRatings, Warszawa luty 2021 r.
22 Finanse samorzaddw terytorialnych po pandemii. Od kryzysu do rozwoju. &=

Miasta
Wyszczegodlnienie Gminy Warszawa na prawach Ogotem
powiatu

Skutki ulg podatkowych oraz ulg w sptacie zobowigzan podatkowych

Podatek rolny 6 047 - 106 6153
zgi?:fchomoéci 892 619 585 255 270 1148 474
Podatek lesny 674 - 24 698
Podatek

od srodkéw 15082 1 1323 6 406
transportowych

rg;;?;a*e podatki 969 ; 834 1803
Razem 915 391 585 257 557 1173 534

Zrédfo: opracowanie wtasne na podstawie sprawdzania z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu
terytorialnego w 2020 roku

Jednym z podstawowych zrédet dochoddéw podatkowych gmin jest podatek od nierucho-
mosci. W tym przypadku, stopien niezrealizowania planéw wynika z dziatan samych gmin
(z udzielanych ulg i zwolnien), zmierzajacych gtownie do wsparcia lokalnej gospodarki. W tej
sytuacji ubytki dochodoéw z tego podatku byty zréznicowane pomiedzy poszczegdinymi jst.
tacznie w 2020 roku gminy podjety decyzje o obnizeniu maksymalnych stawek podatku od
nieruchomosci i wprowadzeniu ulg w tym podatku na kwote 3,208 mid zt.

Wykres nr 4: dochody gmin z podatku od nieruchomosci, w latach 2014 — 2020 (tys. zf)
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw
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1.4, DOCHODY WEASNE SAMORZADOW
W LATACH 2019-2020

Uznany w srodowiskach samorzgdowych dwutygodnik ,,Wspdlnota” opracowat i opublikowat
ranking, w ktérym poréwnuje dochody gmin, powiatdéw i wojewodztw w roku 2019 i 2020,
czyli sprzed i w czasie pandemii. To zestawienie dowodow na to, jak COVID-19 wptynat na
sytuacje ekonomiczng samorzaddw. Lecz nie tylko pandemia spowodowata, ze dochody wta-
sne niektorych samorzaddw spadty z roku na rok nawet o kilkadziesigt procent. Drastyczny
spadek dochodow wtasnych samorzadow byt takze skutkiem wprowadzanych przez rzad
zmian w polityce podatkowej, a zwtaszcza ewolucji przepiséw dotyczgcych podatku docho-
dowego od 0s6b fizycznych.

W gronie 10 samorzadow o najwiekszej skali ubytku dochoddw wiasnych znalazty sie:

o Krynica Morska (woj. pomorskie) - 54,17 proc.

o Byczyna (woj. opolskie) - 44,87 proc.

o Olesnica (woj. dolnoslgskie) - 32,86 proc.

o Cycow (woj. lubelskie) - 38,55 proc.

o Wasosz (woj. podlaskie) - 30,15 proc.

o Sidra (woj. podlaskie) — 29,63 proc.

o Rzgsnia (woj. todzkie) - 28,83 proc.

. Postomino (woj. zachodniopomorskie) - 28,69 proc.

o Mszana (woj. Slgskie) - 27,72 proc.

o Nowogrodziec (woj. dolnoslgskie) - 27,36 proc.

s Jednostka -samorzadu Skala ubytku dochodéw wtasnych 2019/2020
terytorialnego (w proc.)
Powiaty
sejnenski -22,84
2. rypinski -19,62
przasnyski -19,54
Miasta powiatowe (bez miast na prawach powiatu)
Olesnica -32,86
Nowa Sdl -23,62
kobez -19,67
Mate miasta
Krynica Morska -54,17
2. Byczyna -44,87
Nowogrodziec -27,36
Gminy wiejskie
1. Cycow -38,55
2. Wasosz -30,15
3. Sidra -29,63

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych zawartych w Rankingu Wspdinoty: Zmiany dochodéw wiasnych JST w 2020 roku

Tabela nr 5: jednostki samorzgdu terytorialnego ktore odnotowaty najwyzszy ubytek

dochodow wiasnych (wraz z udziatami w PIT i CIT) pomiedzy rokiem 2019 i 2020

Lp. Jednostka _samorzqdu Skala ubytku dochodéw witasnych 2019/2020
terytorlalnego (w proc.)
Wojewddztwa

Slaskie - 12,64
2. Pomorskie -7,67
3. Matopolskie - 5,45

Miasta wojewodzkie

Lublin - 10,85
2. Zielona Goéra -9,28
3. Bydg_;oszcz -7,76

Miasta na prawach powiatu (bez miast wojewodzkich)
. Grudziagdz -19,45

2. Sopot -15,55

Suwatki -9,29

1 P. Swianiewicz, J. kukomska, Ranking: Zmiany dochoddw wiasnych JST w 2020 roku, Pismo samorzadu terytorialnego Wspdlnota, nr. 11, czerwiec 2021 r.
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Wymienione powyzej przypadki skrajnie niekorzystnego wptywu pandemii na finanse jst na-
lezy zestawi¢ takze z szerszym ttem i podkresli¢, ze sposrdd 2807 samorzaddw wszystkich
szczebli, 1423 odnotowato jednak wzrost dochoddéw pomiedzy rokiem 2019 i 2020, z tym, ze
w 495 przypadkach wynidst on nie wiecej niz 3 proc. Nie jest to jednak optymistyczna staty-
styka, w kontekscie o wiele wyzszej skali wzrostu wydatkéw biezgcych jst.

Odnotowac nalezy rowniez prawidtowos$c¢, ze w najwiekszym stopniu kryzys roku 2020 do-
tknat najwieksze miasta oraz powiaty. Az blisko 89 proc. miast wojewddzkich odnotowato
mniejsze dochody wiasne w 2020 roku w stosunku do roku poprzedniego, w przypadku miast
na prawach powiatu odsetek ten wynidst nieco ponad 81 proc. a w powiatach niemal 74 proc.
Na przeciwnym biegunie w tej klasyfikacji znalazty sie gminy wiejskie, wsrod ktorych ubytek
dochodow wiasnych dotknat 35 proc. jednostek.
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Tabela nr 6: porownanie liczby samorzagddw, w ktorych dochody wiasne wzrosty lub zmalaty
w roku 2020 w stosunku do roku 2019

Zmniejszenie dochodow wia- | Wzrost dochodow wlasnych Geme
snych 2020/2019 2020/2019
Liczba jst proc. Liczba jst proc. Liczba jst proc.
Wojewddztwa
6 37,5 10 62,5 16 100 proc.
Miasta wojewodzkie
16 88,9 2 11,1 18 100 proc.
Miasta na prawach powiatu (bez miast wojewodzkich)
39 81,3 9 18,7 48 100 proc.
Powiaty
232 73,9 82 26,1 314 100 proc.
Miasta powiatowe
169 63,3 98 36,7 267 100 proc.
Mate miasta
289 47,3 322 52,7 611 100 proc.
Gminy wiejskie
532 34,7 1001 65,3 1533 100 proc.
Razem
1384 49,3 1423 50,7 2807 100 proc.

Zrédito: opracowanie wiasne na podstawie danych zawartych w Rankingu Wspdinoty: Zmiany dochodéw wiasnych JST w 2020 roku

1.5. WYDATKI SAMORZADOW W CZASIE
KRYZYSU

Wydatki samorzaddw znajdowaty sie takze pod presjg skutkdw pandemii zwigzanych z dtu-
gotrwatym zamrozeniem aktywnosci gospodarczej, co prowadzito do kumulowania wolnych
srodkow, o ile dochody udawato sie utrzymac zgodnie z planem budzetowym.

Wydatki budzetowe jst w 2020 roku zrealizowane zostaty w wysokosci 299,24 mld zi.
Charakterystyczne, ze podobnie jak w latach ubiegtych, jst nie wykonaty ich w catosci — w sto-
sunku do zaplanowanych realizacja wyniosta 92,1 proc. (o0 4-5 proc. mniej niz w poprzednich
latach). Samorzady bardziej realnie planowaty wielkosci wydatkéw biezgcych niz majgtko-
wych. Te pierwsze wykonaty w 94,4 proc. (w 2019 roku — 95,7 proc.), podczas gdy poziom
zrealizowanych wydatkéw majgtkowych wynidst 81,8 proc. (w 2019 roku — 84,6 proc.) i byt
najnizszy od 2008 roku. W 2020 roku w strukturze wydatkéw utrzymata sie tendencja polega-
jaca na wzroscie udziatu wydatkdw biezacych i spadku wydatkéw majgtkowych 2,

2 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych, Krakéw, czerwiec 2021 r.

26 Finanse samorzaddw terytorialnych po pandemii. Od kryzysu do rozwoju. &=

W strukturze wydatkéw jst wedtug dziatéw klasyfikacji budzetowej dominujg wydatki na
oswiate i wychowanie: w 2020 roku 26,8 proc. (w 2019 - 27,1 proc.), rodzine (gtdwnie zwig-
zane z wyptatg Swiadczenia 500+), ktdrych udziat stanowit w 2020 roku 20,1 proc. wydatkéw
ogdétem (w 2019 — 17,8 proc.) oraz transport i fgcznos$c¢, na ktére samorzady przeznaczyty
w 2020 roku 13,7 proc. (w 2019 — 14,9 proc.). W 2020 roku zmniejszyty sie wydatki jst w dziale
administracja publiczna, w stosunku do wydatkow jst ogotem (7,6 proc., w 2019 — 8 proc.).

Warto odnotowac kilka faktéw odnoszacych sie do wydatkdw poszczegdlnych kategorii jst.
W 2020 roku na dynamike wydatkow biezgcych gmin (wzrost o 8,9 proc.) znaczny wptyw
miaty wyzsze o 18 proc. wydatki na Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych ze wzgledu na
catorocznag realizacje nowelizacji ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (nowe-
lizacja wprowadzona od 1 lipca 2019 roku polegajaca na rozszerzeniu programu ,Rodzina
500+” na kazde dziecko). W efekcie, po raz pierwszy, w strukturze wydatkdw biezgcych gmin
wydatki klasyfikowane w dziale Rodzina przewyzszyty wydatki na zadania zwigzane z oswiatg
i wychowaniem, ktére dotad stanowity najwyzszg pozycje wsréd wydatkow gmin. Tyle tylko,
ze w przypadku wielu zadan dziatu Rodzina, gminy sg jedynie , kasjerem”, wyptacajgcym
srodki z rzgdowych programéw (np. 500+, Dobry start).

Tabela nr 7: finansowanie wydatkow biezgcych dochodami biezgcymi w roku 2019 i 2020 (tys.)

Deficyt operacyjny Nadwyzka
Liczba | (dochody biezace sa | Liczba |operacyjna (dochody
jst nizsze od wydatkow jst biezace przewyzszaja
biezacych) wydatki biezace)
Rok 2019
Polska, z tego 28 - 3933 2778 24 194 957
Gminy 25 - 30 153 2 385 11 406 999
m.st. Warszawa - - 1 1 092 365
Miasta na prawach | 1 -5402 64 5256 412
powiatu
Powiaty 2 -3777 312 2 765 868
Wojewddztwa - - 16 3673313
Rok 2020
Polska, z tego 37 - 242 740 2770 21 627 055
Gminy 32 - 40 888 2 379 11 196 030
m.st. Warszawa 1 - 185 206 - -
Miasta na prawach | 2 - 12 366 63 3 504 367
powiatu
Powiaty 2 - 4280 312 2 714 806
Wojewddztwa - - 16 4211 853

Zrédto; Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw
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Wydatki na zadania inwestycyjne gmin obnizyty sie o 7,7 proc. w poréwnaniu do poprzednie-
go roku, przy czym kwota wydatkdw na inwestycje realizowane przez gminy w ramach pro-
jektéw wspoftfinansowanych ze srodkow zagranicznych byta mniejsza o 16,9 proc. Zmniejszyt
sie rowniez udziat projektéw inwestycyjnych wspotfinansowanych ze srodkéw zagranicznych
w wydatkach inwestycyjnych gmin, z 39,3 do 35,3 proc.

Wykres nr 5: wydatki biezgce i wydatki majgtkowe jednostek samorzgdu terytorialnego
w latach 2014 — 2020
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Zrédifo: opracowanie wilasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Trudnosci z bilansowaniem dochoddw i wydatkow biezgcych oraz pandemia COVID-19 wpty-
nety na spadek wydatkow majgtkowych jst w strukturze wydatkow ogdtem, szczegdlnie wi-
doczny od roku 2018. Bardzo dobitnie potwierdza to przyktad 65 miast na prawach powiatu
(bez Warszawy), sposrdd ktorych w 2020 roku tylko dziewie¢ przeznaczyto na inwestycije
ponad 20 proc. wydatkdéw ogdtem, podczas gdy w ostatnich dwdch latach takich jednostek
byto 12, a w latach 2010-2015 liczba takich miast miescita sie w przedziale od 15 do 37.
Mimo to, w 2020 roku miasta na prawach powiatu tgcznie zrealizowaty ponad jedng czwartg
(25,3 proc.) wartosci wszystkich samorzgdowych inwestycji w kraju.

' Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych, Krakdw, czerwiec 2021 r.
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Wykres nr 6: wydatki majatkowe gmin, miast na prawach powiatu, Warszawy, powiatow
i wojewddztw w wydatkach ogdtem w kategoriach jst w latach 2014 — 2020 (%)
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Gminy 18,2 16,9 11,2 14,6 20,6 16,9 14,8
l Warszawa 17,7 10,4 9,4 12,7 13,2 12,7 11,3
l Miasta na prawach powiatu 21,7 20,3 12,5 13,4 17,8 17,3 15,5
l Powiaty 14,7 14,6 12,9 16,1 20,9 17,9 16,4
l Wojewddztwa 43 451 26,2 30,2 35,9 37,9 35,5

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

Z analizy planéw jst na 2021 rok wynika, ze jednostki samorzadu majg zamiar w wiekszym
stopniu realizowac inwestycje (w tym te planowane na rok 2020 rok, ktérych nie zaniechano,
a jedynie przesunieto). Inwestycje samorzadu terytorialnego stanowig bardzo istotny czynnik
ksztattowania proceséw rozwoju lokalnego oraz regionalnego i dlatego zasadne jest dgzenie
do realizacji ich na jak najwyzszym poziomie.
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Wykres nr 7: wydatki inwestycyjne i projekty finansowe z Srodkow zagranicznych
w podziale na typy jednostek samorzgdu terytorialnego w 2020 r. (w tys. z{)
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

1.6. WYNIK BUDZETOW JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO
PRZED | W TRAKCIE PANDEMI

Wynik budzetu stanowi kluczowg informacje o kondycji finansowej jst. Ostatnie lata potwier-
dzajg kryzys finanséw samorzgdoéw. W latach 2017 - 2019 wydatki budzetowe st przekra-
czaty dochody, co przektadato sie na zamkniecie roku deficytem. W 2020 roku budzety jst
zamknety sie nadwyzka w wysokosci 5,69 mlid zt, mimo ze pierwotnie samorzady planowaty
deficyt w wysokosci 21,17 mid zt, ale wynik ten $wiadczy o zachowaniu przez samorzady
duzej ostroznos$ci podczas realizacji budzetu w warunkach pandemii.

W 2020 roku we wszystkich kategoriach jst nastgpit wzrost dochodéw i wydatkéw w sto-
sunku do roku 2019. Byt on jednak nierdbwnomierny. Najnizszy wzrost dochodéw ogétem
odnotowano w miastach na prawach powiatéw, ktory wyniost 7,1 proc., przy wzroscie
9,6 proc. dla wszystkich jst. Podobna prawidtowos¢ dotyczy dochoddéw biezgcych, ktére
w przypadku miast wzrosty o 6,4 proc., przy wzroscie 9,4 proc. dla wszystkich jst. Jeszcze wy-
razniej trudng sytuacje miast na prawach powiatu oddaje poréwnanie ich dochodéw zwigza-
nych z realizacjg zadan wtasnych (czyli bez dotacji na zadania zlecone) z tego typu dochodami
innych samorzgdow. Dla wszystkich jst wzrosty one o 2,9 proc. (wojewddztwa — 13,2 proc.,
powiaty — 9,5 proc., gminy bez miast na prawach powiatu — 2,1 proc.). Natomiast w miastach
na prawach powiatu dochodu te spadty w stosunku do roku 2019 o 0,5 proc.™

4 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych, Krakéw, czerwiec 2021 r.
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Wykres nr 8: wynik budzetdw jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2012- 2020 (min z)
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie sprawdzania z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu
terytorialnego w 2020 roku

1.7. CORAZ TRUDNIEJ O NADWYZKE
BUDZETOWA

Dla ksztattowania rozwoju samorzadow kluczowe jest posiadanie nadwyzki budzetowe;.
Jest ona Zrodtem wydatkoéw biezgcych, koniecznych dla finansowania inwestycji (takze
dofinansowywanych z UE) oraz dla zapewnienia srodkéw na sptate dtugu. Jest przy odpo-
wiednio wysokim poziomie, zabezpieczeniem przed utratg ptynnosci finansowej w diuzszym
okresie. Wystepowanie nadwyzki operacyjnej budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
jest niewatpliwie pozytywnym zjawiskiem w samorzgdowej gospodarce finansowej, jednak
samo jej istnienie (nawet nadwyzki relatywnie duzej w stosunku do dochodéw) nie przesadza
o dobrej kondyciji finansowej jednostki samorzgdowej. Opieranie ocen dotyczacych kondy-
cji finansowej jednostki wytgcznie na nadwyzce operacyjnej brutto jest niewystarczajace,
bowiem:

- nadwyZka operacyjna nie obejmuje wydatkow majgtkowych, a sg to kategorie ekonomiczne

wazne dla gospodarki finansowej jst,
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- nadwyzka operacyjna budzetu jednostki nie uwzglednia ,,strony przychodowo - rozchodo-
wej”, bowiem do wydatkow biezgcych nie wlicza sie kwot przeznaczonych na spfate zacig-
gnietych kredytow i pozyczek (rozchody),

- obowigzujgcy w Polsce system finansow publicznych oparty jest na zasadzie kasowego uje-
cia budzetu, czyli uznania za dochody i wydatki rzeczywistych ptatnosci dokonanych w roku
budzetowym, niezaleznie od tego, jakiego okresu dotyczg i kiedy stafy sie wymagalne; w ana-
lizie sytuacji finansowej jednostki samorzgdu terytorialnego nie mozna sie zatem opierac tylko
na danych liczbowych dotyczgcych jednego roku.

Samorzady od poczagtku korzystaty z instrumentéw dtuznych, w tym zwtaszcza w okresach,
w ktorych miaty do dyspozycji znaczne srodki wsparcia z funduszy UE (najpierw przedak-
cesyjnych, a nastepnie z funduszy strukturalnych, tworzacych polityke spojnosci), dlatego
obecnie do analiz zdolno$ci rozwojowych miast, gmin, powiatéw i wojewddztw trzeba brac
pod uwage nadwyzke operacyjng netto. Aktualnie, w najwiekszym stopniu nadwyzke opera-
cyjna samorzaddw obniza luka finansowa zwigzana z systemem edukacji. Poziom wykonania
nadwyzki operacyjnej (po odliczeniu sptat dtugu), dostepny na realizacje wszystkich pozosta-
tych zadan jst z powodu koniecznos$ci dofinansowywania oswiaty zmalat od 2014 roku niemal
trzykrotnie. Ujemny wynik budzetu planowaty wszystkie typy jst. Ostatecznie tylko miasta na
prawach powiatu (w tym m.st. Warszawa) osiggnety dochody mniejsze od wydatkéw.

Wykres nr 9: deficyt i nadwyzka budzetowa jednostek samorzgdu terytorialnego w latach 2017
- 2020 (w min z)
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie sprawdzania z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu
terytorialnego w 2020 roku
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Wykres 10: liczba jednostek samorzgdu terytorialnego z nadwyzkg i deficytem w latach
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Zrédfto; Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Niedobor budzetowy finansowany byt gtéwnie Srodkami pochodzgcymi z przychoddw zwrot-
nych (ich uzyskiwanie wigze sie z zacigganiem dtugu publicznego i koniecznoscig zwrotu
otrzymanych srodkow), gtownie z kredytow i pozyczek oraz emisji papieréw wartosciowych
(80,6 proc.). W poréwnaniu do 2019 samorzady zaciggnety o 18,1 proc. wiecej tego typu
przychoddw zwrotnych.

1.8. ZOBOWIAZANIA JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Naktadanie na samorzady coraz wiekszych zadan, bez adekwatnego poziomu finanso-
wania, oraz dziatania inwestycyjne powodujg, ze brakujgce srodki muszg by¢ pozyczane
np. w bankach lub poprzez emisje obligacji. Tym samym, jst wykonuja swoje zadania oraz
rozwijajg sie coraz bardziej na kredyt. Od 2017 roku systematycznie wzrasta nominalnie
kwota diugu jst. Wzrost ten jest niestety znaczacy i wynosi — liczgc rok do roku - srednio
okoto 10 proc. Réwnoczesnie jednak w tym samym okresie ustabilizowata sie relacja zo-
bowigzan do dochodow. Wskaznik ten wynosit 37 proc. w 2014 roku, spadt do wysokosci
30 proc. w roku 2017 i od tego czasu utrzymuje sie na tym poziomie. Okres pandemii
nie wptynat na jego wahanie (gtdwnie z powodu odtozenia w czasie wielu inwestycji,
a tym samym nie siegania po srodki na ich realizacje z kredytow, pozyczek czy obligaciji).
Kwota naleznosci jst w 2020 roku w stosunku do roku ubiegtego wzrosta o 7,9 proc., w tym
naleznosci wymagalne zwiekszyty sie o 7,7 proc. Zadtuzenie samorzadu terytorialnego sta-
nowito niewielkg cze$¢ zadtuzenia catego sektora finanséw publicznych - 7,9 proc., mimo
ze jednostki te gospodarujg dochodami siegajgcymi 72,6 proc poziomu dochodow
uzyskiwanych przez budzet panstwa, a ich wydatki budzetowe rowne sg 59,3 proc. wielkosci
wydatkéw realizowanych przez budzet panstwa’.

15 Sprawozdanie z dziatalno$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
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Warto podkresli¢, ze spadajgce dochody i rosngce wydatki oznaczajg dla samorzaddw trud-
nosci finansowe zaréwno w krotkiej jak i dtuzszej perspektywie. Przede wszystkim moga
pojawié sie problemy w utrzymaniu biezgcej ptynnosci. W jej utrzymaniu majg pomaéc roz-
wigzania wprowadzane przez tzw. tarcze antykryzysowe, takie jak uelastyczniajgce reguty
zadtuzania sie przez jst (cho¢ w praktyce oznacza¢ moze to zwiekszanie zadtuzania jst). Przy
niewtasciwym zarzadzaniu dtugiem moze to nie tyle zlikwidowaé trudnosci ptynnosciowe,
co przesunac je o kilka lat. Wedtug przewidywan Zwigzku Miast Polskich, mimo poluzowa-
nych zasad zadtuzania nawet 49 proc. samorzgdéw moze mie¢ trudnosci z zachowaniem
dyscypliny budzetowej w zakresie Indywidualnego Wskaznika Zadtuzenia z art. 243 Ustawy
o Finansach Publicznych przy 15 proc. ubytku dochoddéw wtasnych, co w praktyce oznacza
utrate zdolnosci kredytowe;j®.

Wykres nr 11: zobowigzania zaliczane do dfugu publicznego oraz relacja kwoty dfugu
do dochodow w latach 2014 - 2020 (min zi)
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Zrédifo: sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 roku

Obrachunkowych, Krakéw, czerwiec 2021 r.
16 J. M. Czajkowski, Finanse miast na prawach powiatu i gmin 2006-2019. Wybrane elementy systemu, Forum Rozwoju Lokalnego, Poznar 2020 r.
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Rok 2020 przynidst polaryzacje samorzaddw, z ktérych 166 odnotowato wzrost nominalnej
kwoty diugu od 20 do 30 proc i az 343 o ponad 30 proc. Réwnoczesnie 92 samorzady nie
odnotowaty zadnego diugu. W 1582 jst wysokos$¢ dtugu zmniejszyta sie w roku 2020 w sto-
sunku do roku poprzedniego, w tym w 439 samorzgdach o wiecej niz 20 proc. W 1475 samo-
rzgdach wskaznik zadtuzenia w relacji do dochoddéw nie przekracza 20 proc., a w najgorszej
sytuaciji sg jst, w ktorych wskaznik ten wynosi pomiedzy 50 a 60 proc. (72 samorzady) czy
nawet przekracza 60 proc. (40 samorzadow). Od lat nie zmienia sie struktura kwoty diugu
wedtug wierzycieli. Dla 2/3 dtugu wierzycielami sg banki krajowe, a na drugim miejscu w tym
zestawieniu sg podmioty zagraniczne, ktére skupiajg 1/4 dtugu.

Wykres nr 12: rozktad liczby jednostek samorzgdu terytorialnego wedfug wskaznika
wzrostu/spadku kwoty dtugu w 2020 r."”
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Zrédfo: opracowanie na podstawie danych z Ministerstwa Finansow

7 Na wykresie nie uwzgledniono jst, ktore w latach 2019 i 2020 nie byty zadtuzone (w 2020 takich jst byto 92).
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Wykres nr 13: wykonanie przychodow i rozchodow budzetdw jst, a zmiana kwoty dfugu
w latach 2014 — 2020 (w min zf)
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Zrédfo: Sprawdzanie z dziatalno$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 roku

1.9. PROGNOZY FINANSOWE SAMORZADOW
NA KOLEJNE LATA

Samorzady terytorialne majg obowigzek przedktadania ministrowi finanséw wraz projektem
budzetu na kolejny rok, takze projektu wieloletniej prognozy finansowej (WPF). Na tej podsta-
wie, wraz z projektem budzetu na rok 2021 gminy, powiaty i wojewodztwa zamiescity w sys-
temie BeSTi@ WPF na kolejne lata. Wieloletnie planowanie wigze sie z perspektywicznym my-
Sleniem i podejmowaniem decyzji skutkujgcych w dtuzszej perspektywie czasowej. Pozwala
szacowac przyszte dochody i wydatki, poziomy nadwyzki lub deficytu, wysokos$¢ zacigganych
kredytow lub pozyczek. WPF pokazujg w jakim kierunku i jakim kosztem zamierzajg rozwija¢

36 Finanse samorzaddw terytorialnych po pandemii. Od kryzysu do rozwoju. &=

sie samorzady, jak oceniajg swoj potencijat, na ile optymistycznie lub pesymistycznie patrzag
na swojg przysztos¢ przez pryzmat finansowy.

Wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢ oparta na rzetelnych obliczeniach i okresla¢
dla kazdego roku objetego prognoza m.in.: dochody biezgce oraz wydatki biezgce budzetu
jst, w tym na obstuge dtugu, gwarancje i poreczenia; dochody i wydatki majgtkowe; wynik
budzetu; przeznaczenie nadwyzki albo sposoéb sfinansowania deficytu; przychody i rozchody
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem dtugu zaciggnietego oraz pla-
nowanego do zaciggniecia oraz kwote dtugu jednostki samorzadu terytorialnego oraz sposob
sfinansowania jego sptaty. '

Istotnym atrybutem wieloletniej prognozy finansowej jest jej prawne umocowanie. Wieloletnia
prognoza finansowa jest przyjmowana w drodze uchwaty przez organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego. Tres¢ wieloletniej prognozy finansowej staje sie, ze wszystkimi dal-
szymi tego konsekwencjami, zrodtem prawa miejscowego. WPF powinna by¢ sporzgdzana
na okres roku budzetowego oraz co najmniej trzech kolejnych lat, a integralng czes¢ uchwaty
w sprawie WPF stanowi wykaz przedsiewzie¢ wieloletnich (programy, projekty lub zadania).
WPF ma charakter ,kroczacy”, jej zakres czasowy jest co roku przedtuzany. Przedkfadajac
projekty budzetu na rok 2021, najwiecej jst przyjeto prognozy zwarte w WPF na okres 10 lat
(368 jst). Najdtuzsza wieloletnia prognoza finansowa zostata opracowana do 2060 roku wigcz-
nie (czyli obejmuje okres az 40 lat).

Planowanie w tak dtugim horyzoncie czasowym wskazuje, ze wtadze samorzgdowe starajg
sie nie tylko patrze¢ na biezace potrzeby, lub w perspektywie ,do wyboréw”, ale réwniez, na
tyle, na ile to mozliwe, przewidywac dtugoterminowo zrédta finansowania i szacowac koszty
w przyjetym modelu rozwoju, a w razie koniecznosci wprowadzac kroczaco korekty. Samo-
rzady prognozujg na 2021 roku znaczacy spadek nadwyzki operacyjnej w stosunku do kwot
uzyskanych w latach poprzednich (0 10 311 min zt mniej niz w 2020 roku). Wynika to przede
wszystkim z prognozowanego wzrostu wydatkow biezgcych (o 8 346 min zt) przy jednocze-
snym spodziewanym spadku dochoddw biezacych (o 1 965 min zi).

Ponadto w 2021 roku prognozowany jest wzrost w stosunku do roku poprzedniego wydatkéw
majgtkowych (o 10 368 min z{), co wigze sie z uruchamianiem inwestycji finansowanych srod-
kami Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych, a takze odkfadaniem realizacji inwestyciji
z 2020 roku na rok nastepny. Zapotrzebowanie na $rodki na projekty inwestycyjne powoduie,
ze jst planujg w WPF wyzszg kwote dtugu (do poziomu 104 424 min zf), za sprawg zaciggania
nowych zobowigzan w kwotach wyzszych niz wczesniej prognozowane.®

Tradycyjnie samorzady bardzo ostroznie prognozuja swoje dochody i wydatki w WPF. Tak
jest i tym razem, zaktada sie utrzymanie w latach 2022 — 2024 dochoddéw na poziomie
z lat 2019 - 2020, nadwyzke dochoddéw nad wydatkami, wzrost zadtuzenia do kwoty po-
nad 104 mld zt w latach 2021 i 2022, ale potem systematyczny jego spadek do wartosci
92 mld zt w roku 2024. Ponizej prezentujemy informacje o dochodach i wydatkach samorzadow
w latach 2014 — 2020, w zestawieniu z planami w tym zakresie zawartymi w WPF.

8 Art. 226 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 . o finansach publicznych (Dz.U.2021. poz. 305).
® Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych, Krakéw, czerwiec 2021 r.
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Wykres nr 14: prognozy na lata 2021 — 2024 na podstawie wieloletnich plandw finansowych
(w min zt)
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Zrédfto: opracowanie wiasne na podstawie Sprawdzania z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu
terytorialnego w 2020 roku

1.10. PODSUMOWANIE STANU | PROGNOZ
FINANSOW SAMORZADOW

Obraz, jaki wytania sie z prezentowanych danych nie nastraja optymistycznie, cho¢ osta-
teczna skala probleméw finansowych samorzadow terytorialnych w 2020 roku okazata sie
mniejsza niz przewidywano w potowie tego roku, kiedy zaktadano o wiele wiekszg skale
spadku dochoddw jst. Kryzys pandemiczny dotknat wszystkie samorzady, cho¢ w nieréwnej
mierze. W najwyzszym stopniu wptynat negatywnie na sytuacje najwiekszych miast, w kté-
rych nadwyzka dochodow biezgcych nad wydatkami biezgcymi zmniejszyta sie w stosunku
do roku 2019 niemal o potowe. Gtdwng przyczyng byt spadek dochodéw z PIT i CIT, bowiem
to wtasnie w miastach stanowig one znaczacag pozycje w dochodach ogdtem. Bardzo wy-
raznie obrazuje to poréwnanie dochodéw i wydatkow poszczegolnych kategorii jst w latach
2019 - 2020, cho¢ rzecz jasna to tylko pewien element catosSciowej oceny sytuaciji finan-
sowej samorzadow. To tylko w miastach na prawach powiatu, w tym Warszawie, w latach
2019 i 2020 wydatki przekraczaty dochody (réwniez w niewielkim stopniu dotyczyto to po-
zostatych gmin w 2019 roku, natomiast juz w 2020 roku ich dochody przekraczaty wydatki
05,3 mid zt)

38 Finanse samorzadoéw terytorialnych po pandemii. Od kryzysu do rozwoju. ==

Wykres nr 15: dochody i wydatki poszczegdlnych kategorii jest w roku 2019 (w min z{)
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I 2019- dochody 18 753 30 690 75785 18 109 135 233
I 2019- wydatki 18 374 29 631 78170 18 715 135 386

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie Sprawdzania z dziatalno$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu
terytorialnego w 2020 roku

Wykres nr 16: dochody i wydatki poszczegdlnych kategorii jst w roku 2020 (w tys. zf)
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l 2020- dochody 20 957 34 569 81558 18 558 149 090
l 2020- wydatki 19708 32314 83276 20 226 143 717

Zrédfo: opracowanie wtasne na podstawie Sprawdzania z dziatalno$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu
terytorialnego w 2020 roku
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Charakterystyczna dla 2020 roku byta ogromna niepewnosci samorzadow co do skali mozli-
wych dochodow, gtdéwnie podatkowych. Zaréwno z powodu skutkdw lockdownu jak i zmian
legislacyjnych wprowadzonych w ostatnich latach, a przede wszystkim dotyczacych prawa
podatkowego. Tym bardziej, ze ze strony rzgdowej kolejne tarcze covidowe nie przyniosty
znaczacego wsparcia gmin, powiatéw i wojewddztw w realizacji ustug publicznych. Analiza
zmian prawnych pokazuje, ze samorzad terytorialny jako pierwszy wprowadzit pilne rozwig-
zania prawne zwigzane ze wsparciem przedsiebiorcéw na swoim terenie. Czynit to w ramach
przypisanych mu kompetencji. Nie umniejsza to dziatan ustawodawcy, ale pokazuje po raz
kolejny, ze zasada samorzgdnos$ci wspiera dziatania w sytuacjach kryzysowych. Oznaczato to
jednak zgode na zmniejszenie dochoddw wiasnych jst, co wptyneto na pogorszenie wyniku
budzetowego, a brakujgce srodki trzeba byto pozyskaé z innych zrddet, np. kredytowych albo
zaniechaé/przetozy¢ czes¢ inwestycji na kolejne lata w oczekiwaniu na poprawe koniunktury
gospodarczej i zwiekszenie dochoddw wtasnych.

Nie zdecydowano sie na wyréwnanie samorzgdom strat wynikajgcych ze zmian podatko-
wych, uruchamiajgc natomiast w drugiej potowie roku dotacje inwestycyjne, ktére wptyng
na realizacje wydatkow inwestycyjnych, ale gtownie dopiero w 2021 roku. Dziatania ustawo-
dawcy zwiekszyty game mozliwosci realizacji wsparcia dla poszkodowanych przez pandemie
przedsiebiorstw. Jednakze zbyt pézno wprowadzit on rozwigzania chronigce same jednostki
samorzadu terytorialnego przed utratg srodkow niezbednych do prawidtowej realizacji zadan
publicznych. To gtéwnie przedsiebiorcy stali sie gtdéwnymi beneficjantami rzgdowych tarcz
antykryzysowych, a samorzady nie otrzymaty adekwatnej pomocy, pomimo wtasnego wkfadu
w przeciwdziatanie skutkom pandemii. Akcje pomocowa rzadu byta wybidrcza i skoncentro-
wana na przedsiebiorcach, natomiast samorzady nie zostaty w ten sam sposob potraktowane
jako wazne ogniwa oddziatywujgce na gospodarke.

Pierwsze przepisy wptywajgce na sytuacje budzetowg samorzadow, ktdre dotyczyty — co
warto podkresli¢ — przede wszystkim technicznego zarzadzania w sytuacji kryzysowej juz
posiadanymi zasobami, wprowadzano na przetomie Il i lll kwartatu 2020 roku:

- umoZliwiono realizacje zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19, wskazujgc, ze or-
gany wykonawcze samorzgdu mogg dokonywac zmian w planach dochodow i wydatkow bu-
dzetu jednostki samorzgdu terytorialnego, w tym dokonywac przeniesienia wydatkow miedzy
dziatami klasyfikacji budzetowey;

- zezwolono na przekazanie niektorych uprawnien do dokonywania przeniesien planowanych
wydatkdw innym jednostkom organizacyjnym jst;

- dano mozliwos$¢ przekazania innym jednostkom organizacyjnym jst uprawnien do zaciggania
zobowigzan z tytufu umow, ktorych realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych
jest niezbedna do zapewnienia ciggtosci dziatania jednostki, i z ktorych wynikajgce ptatnosci
wykraczajg poza rok budzetowy;

- istotnym instrumentem byfo takZze upowaznienie w tym okresie organow wykonawczych do
Zmiany przeznaczenia rezerwy celowej utworzonej w budzecie jst bez uzyskania opinii komisji
wtasciwej do spraw budzetu organu stanowigcego tej jednostki, a takze prawo do tworzenia
nowych rezerw celowych rowniez bez uzyskania opinii ww. komisji;
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- nadano uprawnienia organom wykonawczym do zmian limitu zobowigzarn z tytutu zacig-
gnietych kredytow i pozyczek oraz emitowanych papierow wartosciowych, polegajgcych na
zwiekszeniu limitu zobowigzar. Zmiany te zapewnify samorzgdom i ich jednostkom organi-
zacyjnym moZzliwosc¢ zaciggania szybkich zobowigzan. Nie zwiekszaty jednak bazy finansowej
samorzgdow, w szczegolnosci w postaci subwencji lub kredytow.

Powazniejsze zmiany, przynoszgce realne wsparcie finansowe, a nie tylko mozliwos$¢ we-
wnetrznej alokacji zasobow i zadtuzania sie, wptywajgce na sytuacije finansowg samorzadow
wprowadzono dopiero w Il kwartale 2020 roku, m.in.: podwojenie udziatu powiatow, w tym
miast na prawach powiatu w dochodach z gospodarki nieruchomosciami skarbu panstwa;
odtozenie spfaty raty tzw. ,janosikowego”; mozliwos¢ wydatkowania srodkéw pochodzacych
z optat za licencje na sprzedaz alkoholu.

Samorzady mogty realizowaé cze$¢ zadan pomocowych ze srodkdéw funduszu do dziatan
przeciw skutkom pandemii COVID-19. Srodki te nie wptynely jednak na ogéing sytuacje fi-
nansowa samorzadu - muszg znajdowac sie na wyodrebnionym rachunku i sg przeznaczone
na finansowanie lub dofinansowanie zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19.

Dlatego, aby samorzady mogty dalej aktywnie uczestniczy¢é w procesach rozwojowych muszg

mie¢ stworzone ku temu odpowiednie warunki prawne i ekonomiczne. Potrzebne jest jednak

spetnienie kilku podstawowych warunkéw, ktore przytaczamy za Zwigzkiem Miast Polskich.2°

»W poczuciu odpowiedzialnosci za dalszy los najbardziej udanej z polskich reform ustrojo-

wych, za utrzymanie zdolnosci kreowania przedsiewzie¢ rozwojowych, zmierzajgcych do po-

prawy jakosci zycia mieszkancdw gmin, miast, powiatow i regiondw, oczekujemy, ze zostanie
zagwarantowane:

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

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

c) zwiekszenie wydatkéw budzetu panstwa na edukacje i ochrone zdrowia, tak, aby zmniej-
szy¢ obcigzenie spotecznosci lokalnych skutkami rosngcego niedoszacowania czesci
o$wiatowej subwencji ogdinej oraz niedofinansowania ochrony zdrowia przez NFZ.

Nalezy réwniez w petni pokrywaé koszty realizacji zadan zleconych z zakresu administracji

rzadowej oraz przestrzegac zasady przekazywania wystarczajgcych srodkéw na nowe zada-

nia, rozumiane réwniez jako zwiekszenie zakresu czy podnoszenie wymagan dla zadan juz
realizowanych.”

Aby samorzady mogty dalej aktywnie uczestniczy¢ w procesach rozwojowych
muszg dbaé¢ i maksymalizowaé dochody wtasne, o ktérych wykorzystaniu same
decyduja. Inwestowac prorozwojowo. Tak, aby inwestycje dawaty dtugoterminowe dochody,
ktére pozwolg na sptate zobowigzan zacigganych na realizacje kluczowych projektéw
rozwojowych.

20 A. Porawski, J.M. Czajkowski, Stan finanséw jednostek samorzadu terytorialnego - raport dla Senatu RP, Zwiazek Miast Polskich, Poznan 2020.
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ROZDZIAL 2

TRENDY DEMOGRAFICZNE, ,
A PERSPEKTYWY ROZWOJU SAMORZADOW
Marek Wojcik

2.1. ZAWROTNE TEMPO ZMIAN
DEMOGRAFICZNYCH

Sytuacja demograficzna w 2020 roku ksztattowata sie pod wptywem pandemii COVID-19.
Niski poziom urodzen, wysoka liczba zgondw, wyraznie mniejsza niz w latach ubiegtych liczba
zawieranych matzenstw oraz zahamowanie imigracji do Polski, wszystkie te zjawiska pogtebity
obserwowang od poczatku XXI wieku niekorzystng sytuacje ludnosciowa Polski. W przyszto-
Sci bedzie to skutkowa¢ zmniejszaniem sie podazy pracy i utrudnieniami w systemie zabez-
pieczenia spotecznego w wyniku wzrostu liczby i odsetka oséb w starszym wieku.

Zmiany demograficzne i przeciwdziatanie im nalezy do najwiekszych wyzwan jakie stojg nie tylko
przed panstwem, ale takze samorzadami. Depopulacja powoduje ostabianie miast i wsi i niesie
za sobg nieodwracalne skutki finansowe i spoteczne. Utrzymanie infrastruktury przy zmniejsza-
jacej sie liczbie ludnosci bedzie rodzito szereg problemdw finansowych. Miedzy samorzada-
mi nasili sie zjawisko konkurowania o kapitat ludzki, ktory stanie sie podstawowym ,dobrem”
kazdej jst, jesli bedzie nadal bedzie chciata sie rozwija¢. Migracja wewnetrzna w kraju nabierze
bardzo waznego znaczenia, wyznacznikiem zdolnosci do przyciggania nowych mieszkancow,
szczegoblnie miodych, beda nie tylko atrakcyjne miejsca pracy, ale rowniez komfort zycia oraz
poziom jakosci ustug publicznych: od edukacji po ochrone zdrowia. Alternatywag moze by¢ po-
zyskanie emigrantdéw spoza kraju, ktorych celem bedzie osiedlenie sie w Polsce.

Wykres nr 17: ruch naturalny i migracje w latach 1980-2020
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Przyspieszeniu ulega proces starzenia sie ludnosci Polski. Wskazujg na to tendencje zmian
dotyczace udziatu ludnosci w wieku poprodukcyjnym (kobiety - 60 lat i wiecej, mezczyzni - 65
i wiecej). Wedtug GUS w latach 2000 - 2020 liczebnos$¢ tej zbiorowosci zwiekszyta sie o ponad
2,9 min do wielkosci 8,5 min, a jej odsetek wzrdst w tym okresie z niespetna 15 proc. do po-
nad 22 proc?'. Warto podkresli¢, ze w przypadku tej grupy wieku réznica udziatow w ogdinych
populacjach miast i wsi wynosi az 5,5 proc. (w 2020 roku w miastach odsetek ludnosci w wie-
ku poprodukcyjnym wynosit prawie 25 proc., a na terenach wiejskich nieco ponad 19 proc.).
Ze statystyk GUS wynika, ze nieznacznie mniejsze jest zroznicowanie regionalne — najstarsze
w 2020 roku byto woj. toédzkie z prawie 25 proc. udziatem oséb w wieku poprodukcyjnym,
a najmniejszy odsetek (20,7-20,8 proc.) odnotowano w wojewddztwach: matopolskim, pod-
karpackim i wielkopolskim.

Sposobem na zwiekszenie dzietnosci miato by¢é wyptacane od kwietnia 2016 roku swiad-
czenie 500+. W ten sposdb do rodzin trafito do 2020 roku juz ponad 134 mid zt. Niestety,
nie przynosi to spodziewanego efektu. Program ten nie ma wptywu na demografie, a stat sie
programem socjalnym. Tylko w 2017 roku wzrosta liczba dzieci, co wynikato z przyspieszenia
decyzji o drugim i kolejnym dziecku. W 2020 roku zarejestrowano 355 tys. urodzen, to jest
0 20 tys. mniej niz w poprzednim roku. W 2021 roku przewiduje sie dalszy spadek dzietnosci,
wynikajgcy miedzy innymi z faktu, ze ubywa tez kobiet w wieku rozrodczym, co jest efektem
zmniejszonej dzietnosci w latach 1983-2003.

W tej sytuacji, w najblizszej perspektywie nie nalezy oczekiwaé znaczgcych zmian zapew-
niajgcych stabilny rozwéj demograficzny. To moze dla wielu samorzagdéw oznaczac¢ gteboki
kryzys demograficzny i ekonomiczny. Prognozy GUS sg katastroficzne — w ciggu jednego
pokolenia, pomiedzy rokiem 2010, a 2035 liczba ludnosci Polski zmniejszy sie az o 2,2 miIn!?
Dla poréwnania, dla niedoceniajgcych tego faktu - w okresie 25 lat ,,ubedzie” blisko 500 gmin,
70 powiatow i 2 wojewodztwa.

Tabela nr 8: prognoza GUS dotyczgca liczby mieszkarncow wojewddztw w latach 2010 - 2035

Liczba ludnosci
Wojewo6dztwo 2010 2035 Wskaznik 2010/2035
Liczba Proc.
mazowieckie 5242 911 5 469 505 + 226 594 + 4,32
Slaskie 4 635 882 4 052 211 - 583 671 - 12,59
wielkopolskie 3419 426 3 393 938 - 25 488 - 0,74
matopolskie 3 310 094 3328 732 + 18 638 + 0,56
dolnoslaskie 2 877 840 2614 229 - 263 611 - 9,16
tédzkie 2 534 357 2188 017 - 346 340 - 13,66
pomorskie 2240 319 2 262 786 + 22 467 + 1,00
lubelskie 2 151 895 1871109 - 380 786 - 16,91
= QUS, Prognosa sty skt w tach 2070 2030, Wassawa 2008,
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Tabela nr 8: prognoza GUS dotyczgca liczby mieszkancow wojewddztw w latach 2010 - 2035

Liczba ludnosci
Wojewodztwo 2010 2035 Wskaznik 2010/2035
Liczba Proc.

zachodniopo- 1693 072 1580 131 - 112 941 - 6,67
morskie

warminsko — ma- 1427 241 1 309 352 - 117 889 - 8,26
zurskie

Swietokrzyskie 1266 014 1 076 864 - 189 150 -14,94
podlaskie 1188 329 1072 294 - 116 035 - 9,76
opolskie 1 028 585 897 090 - 131 495 -12,78
lubuskie 1011 024 963 566 - 47 458 - 4,69
Polska 38 200 037 35 993 069 - 2 206 968 - 5,78

Zréadito: opracowanie wilasne na podstawie danych GUS

GUS prognozuije, ze do konca 2035 roku tylko w trzech wojewodztwach liczba ludnosci nie
spadnie (mazowieckie, matopolskie i pomorskie), a w pieciu ludnosci spadnie o wiecej niz
10 proc. (lubelskie, Swietokrzyskie, todzkie, opolskie, $laskie). Najwiekszy kryzys dosiegnie
wojewddztwo lubelskie, w ktérym liczba ludnosci zmniejszy¢ sie ma o blisko 381 tys. miesz-
kancow (16,91 proc.), co obrazowo oznacza, ze z mapy Polski ,,znikng” Lublin i Zamos¢.

2.2. ZROZNICOWANIE REGIONALNIE
STARZENIA SIE LUDNOSCI

Liczba mtodych, mogacych zastgpi¢ osoby w wieku reprodukcyjnym bedzie malec¢, natomiast
liczba seniorow wymagajacych wsparcia i opieki — rosng¢. W opinii badaczy Polska jest kra-
jem, w ktérym ta zmiana bedzie szczegodlnie drastyczna. Z jednego obecnie z najmtodszych
krajow Unii Europejskiej juz w 2060 roku nasz kraj stanie sie najstarszym — a proces ten jest
nieuchronny i w najblizszych kilkudziesieciu latach nieodwracalny. W przysztosci bedzie to
powodowac zmniejszanie sie podazy pracy i utrudnienia w systemie zabezpieczenia spo-
tecznego w wyniku wzrostu liczby i odsetka ludzi w starszym wieku?3. Dla samorzadéw to
ogromne wyzwanie zwigzane z zapewnieniem rosngcej grupie spotecznej odpowiedniej opieki
senioralnej pod wzgledem zdrowotnym, dostepu do ustug publicznych czy infrastruktury ko-
munikacyjnej.

Trwajgcy proces starzenia sie ludnosci Polski bedgcy wynikiem korzystnego zjawiska, jakim
jest wydtuzanie trwania zycia i dalszego trwania zycia, jest pogtebiany przez niski poziom
dzietnosci. Najlepiej oddaje to zjawisko indeks starosci, czyli informacja o tym, ile ,,dziadkéw”
(kobiet i mezczyzn powyzej 65 lat), przypada na 100,wnuczkéw” (dzieci do lat 14). Wskaznik

23 Okdlski M., Wyzwania demograficzne Europy i Polski, w: Studia socjologiczne” 2010, nr 4.
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ten moze szokowaé: w 1990 roku przecietny ,,dziadek” miat 2,5 ,,wnuczka”, obecnie jest to
1,21, a w roku 2040 bedzie to zaledwie 0,46 ,,wnuczka” (ponad pieciokrotnie mniej niz w roku
1990). Juz obecnie rdéznica w wielkosci tych populaciji wynosi 1,2 min na niekorzys$¢ dzieci

(w miastach siega 1,3 min, a na terenach wiejskich nadal jest wiecej dzieci — o 99 tys.).

Tabela nr 9: wybrane wskazniki starzenia sie ludnosci

Lata | Mediana wieku Wskaznik s_t aros_c '"|' Indeks starosci Obclqz?nle
demograflcznej ekonomiczne
Granica wieku, Udziat oséb Dziadkowie Liczba osob
ktorg potowa w wieku 65 lat | do wnuczat. Liczba w wieku przed
0osOb juz| iwiecej w ogdlnej 0sob w wieku 65 | i poprodukcyjnym
przekroczyta, liczbie ludnosci i wiecej lat| przypadajaca na
a druga potowa (w proc.). przypadajgca na| 100 oséb wieku
jeszcze 100 os6b w wieku produkcyjnym.
nie osiggneta. 0-14 lat.
1990 33 10,2 42 72
2000 35 12,4 65 64
2015 40 15,8 105 60
2040 50 26,4 219 83

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych i prognoz GUS

Zmiany demograficzne postepuja z roznym natezeniem w poszczegolnych wojewddztwach.
Widoczna jest postepujgca polaryzacja przestrzenna kraju w zakresie podstawowych skta-
dowych sytuacji demograficznej. Wzmocnieniu ulega potencjat demograficzny regionéw be-
dacych swoistymi ,,biegunami wzrostu” i tym silniej ulegajg ostabieniu obszary ,,problemowe”
i ,degresywne”?4,

W 2020 roku we wszystkich wojewddztwach zanotowano ubytek naturalny. Najwyzszy przy-
rost naturalny wystepowat przez ostatnie kilka lat w woj. pomorskim (w 2019 roku 1,5 proc.),
ale obecnie jest ujemny. Kolejnym wojewodztwem, podobnym pod tym wzgledem do wo;.
pomorskiego, jest matopolskie, w ktérym po raz pierwszy od kilku lat zanotowano ujemny
przyrost. Wojewddztwa te cechuje wysoka rodnosc i jednoczesnie stosunkowo niska umie-
ralnos¢. Od kilku lat najwiekszy ubytek liczby ludnosci ma miejsce w woj. swietokrzyskim.
Wystepuije tez najwyzszy (po tédzkim) wspdtczynnik ubytku ludnosci.

Obecnie najmtodszg strukturg wieku charakteryzuje sie woj. pomorskie. Miary starzenia sie
populacji sg tam najkorzystniejsze. Bardzo zblizona struktura wieku cechuje takze woj. ma-
topolskie i wielkopolskie. Wojewodztwami charakteryzujgcym sie najmniej korzystnymi para-
metrami struktury wieku ludnosci sg: opolskie, Swietokrzyskie, slaskie i todzkie, a takze za-
chodniopomorskie i dolnoslgskie. Na przestrzeni minionego éwier¢wiecza najszybsze tempo
starzenia ludnosci miato miejsce w woj. opolskim oraz zachodniopomorskim i Slgskim. Postep
procesu starzenia byt jednym z najszybszych takze w woj. warminsko - mazurskim, chociaz

24 J. Stanczak, D. Szaftys, Regionalne zréznicowanie procesu starzenia sie ludnosci Polski w latach 1990-2015 oraz w perspektywie do 2040 roku, V Zielonogdrskie Spotkania
z Demografia, Zielona Géra 2016 r.
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nadal pozostaje ono jednym z najmtodszych w kraju. W najmniejszym stopniu zmienity sie od
1990 roku parametry demograficzne cechujgce ludnos$é woj. mazowieckiego, wielkopolskie-
go, lubelskiego, tédzkiego (obecnie okreslanego jako najstarsze wojewoddztwo w Polsce)?.

2.3. KRYZYS DEMOGRAFICZNY DOTKNIE
PRZEDE WSZYSTKIM DUZE MIASTA

Kierunek zmian liczby ludnosci w miastach i na wsi jest niezmienny, tj. od konca lat 90. ubie-
gtego wieku maleje liczba ludnos$ci w miastach i ro$nie na wsi - szczegdlnie w gminach pod-
miejskich skupionych wokot duzych miast. W tym kontekscie nalezy przywotaé dane z analiz
GUS, w tym prognoze o najdtuzszej perspektywie czasowej, siegajacej roku 20502, Zostata
ona przygotowana w roku 2014, a nastepnie zweryfikowana w roku 2015 i przewiduje do
roku 2050 ubytek ludnosci az o 4 511 183 osoby. Wedtug tej prognozy, w miastach ubedzie
az 4 376 794 mieszkancow, a na obszarach wiejskich - jedynie tylko 134 389 mieszkancow.

Tabela nr 10: GUS prognoza liczby ludnosci Polski do roku 2050 (tys.)

Rok 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

096iem 38 138 37 742 37 185 36 477 35 668 34 817 33 951

Miasto 22717 22 216 21618 20 945 20234 19 522 18 826

Wies 15 421 15 525 15 567 15 532 15 434 15295 15125

Zrédifo: opracowanie wiasne na podstawie prognozy GUS

Tabela nr 11: skala ubytkow ludnosci wybranych miast do roku 2050

Tt Rok Zmiana ludnosci

1990 2013 2030 2050 Liczba Proc.
Bydgoszcz 381 534 359 428 318 561 262 370 -119 164 -30,7
Torun 204 660 203 447 186 230 157 949 -46 711 -22,8
Gorzow 124 285 124 344 115 967 100 977 - 23 308 -18,8
Zielona Goéra 114 126 118 405 114 447 106 474 - 7652 -6,7
Kielce 214 202 199 870 174 327 137 871 -76 331 -35,6
Radom 228 487 218 466 195 424 156 431 -72 056 -31,5
kodz 848 258 711 332 606 824 484 845| -363413 - 42,8
Warszawa 1655661 1724404 1755502 1768418| +112817 +6,8

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie prognoz GUS

2 GUS, Ludno$é. Stan i struktura oraz ruch naturalny w przekroju terytorialnym w 2020 r., Warszawa 2021 r.
2 GUS, Prognoza ludnosci na lata 2014 - 2050, Warszawa 2014.
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2.4. SPOSOBY PRZECIWDZIALANIA
NEGATYWNYM TRENDOM
DEMOGRAFICZNYM

Dynamiczne zmiany demograficzne, jakie beda udziatem polskich samorzaddw w najblizszych
latach (przede wszystkim miast) wywotujg potrzebe podejmowania dziatan zapobiegawczych,
ograniczajgcych negatywne skutki zmniejszania liczby mieszkarncéw oraz zmian ich struktury
wiekowej. Paradoksalnie, w tym zakresie pandemia COVID-19 moze by¢ sprzymierzencem
mniejszych osrodkow miejskich. Upowszechnienie pracy zdalnej, a tym samym ograniczenie
wyjazddéw ,.za pracg” do duzych miast, przeniesienie zakupdéw z centréw handlowych do
sieci, lokalizacja z centréw logistycznych poza duzymi osrodkami miejskimi (na rzecz gtow-
nych weztow komunikacyjnych), czy tez zmiana modelu turystyki na rzecz krétkoterminowych
wyjazddw na terenie kraju, to wszystko sprzyja¢ bedzie ograniczaniu procesu ,,wyptukiwa-
nia” potencjatu rozwojowego mniejszych miast i ich obszaréw funkcjonalnych. Konsekwencije
spoteczne i gospodarcze wynikajgce ze zmian demograficznych to dla samorzgdow przede

wszystkim:

o spadek dochoddw z PIT i CIT, podatku od nieruchomosci oraz subwencji oswiatowey,
o spadek dochodow z tytutu optat za ustugi komunalne i administracyjne,

o perturbacje na rynku pracy, ograniczenie popytu na ustugi lokalnych przedsiebiorcow,
. wzrost zapotrzebowania na Swiadczenia i ustugi spofeczne,

o obnizenie jakoSci zycia, ,wyptukiwanie” potencjatu spotecznego i gospodarczego, efekt

»Kkuli Snieznej”.

Co mozna wiec robié¢, aby unikngé lub ograniczy¢ negatywne skutki zmian demograficznych?

Efekty podejmowanych dziatarh nie bedg pojawiaé sie natychmiast. W wielu przypadkach

czekac na nie trzeba bedzie kilka lub kilkanascie lat. Mimo to trzeba je podejmowac natych-

miast, aby uniknac¢ kryzysu, jaki dotyka np. wiele miast w USA lub w niemieckich wschodnich

landach. Warto wymieni¢ kilka podstawowych dziatan:

o wyprzedzajgco podjgc¢ dziatania antykryzysowe lub... wygrac¢ dzieki zmianom demogra-
ficznym, bo mogg one przyspieszy¢ proces przeprofilowania ustug publicznych, w kie-
runku tych skierowanych do osob starszych,

o opracowac | wdrazac strategie pozyskiwania mieszkaricow i pracownikow oraz kapitafu
zewnetrznego dla budowania rozwoju,

o zweryfikowac dfugookresowe strategie dziatania pod kgtem poprawy efektownoSci
i sprawnosci funkcjonowania (dostarczania ustug publicznych) oraz dostosowania do
nadchodzgcych zmian,

o budowac sieci wspofpracy w obszarze funkcjonalnym (ponadsektorowe), tworzy¢ ,kla-
stry wspotdziatania”,

o promowac podejmowane dziatania na rzecz rodziny, osob starszych, niesamodzielnych

lub niepetnosprawnych; na rzecz poprawy jakosci Zycia mieszkaricow, tworzenia klimatu
przyjaznego dla podmiotow gospodarczych itd.
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2.5 PRZYKEAD DOBRYCH PRAKTYK:
BIELSKO-BIALA. WITAMY
MIEDZYNARODOWE TALENTY

Uwarunkowania demograficzne w Bielsku-Biatej stanowig nie lada wyzwanie dla wtadz
samorzgdowych. Stale wzrasta liczba oséb w wieku poprodukcyjnym, a maleje liczba oséb
w wieku przedprodukcyjnym. Rowniez sytuacja na rynku pracy, z uwagi na bardzo niskie

Inne dziatania podejmowane przez Miasto Bielsko-Biata dla powstrzymania negatywnych
dla rynku pracy zmian demograficznych:

. Kampania ,Kariera w gdrach” to dziatanie zainicjowane przez Urzad Miejski
w Bielsku-Biatej, ktorego celem jest pomoc lokalnym przedsiebiorcom
w pozyskaniu odpowiednio wykwalifikowanych kadr. Gtownym zadaniem
kampanii jest promocja Bielska-Biatej jako atrakcyjnego miejsca

bezrobocie, stwarza duze problemy pracodawcom.

Rozwigzaniem problemu moga by¢ imigranci zarobkowi, ktérzy poprawiajg sytuacije
na rynku pracy. Jednakze, jedng z najistotniejszych barier szybszego rozwoju lokalne;j
gospodarki jest skostniaty system pozwolen na prace i pozwolen na pobyt, ktéry znaczgco
utrudnia lub wrecz uniemozliwia zmiane pracodawcy czy awans. Efektem tego jest sytuacja,
w ktorej ponizej kwalifikacji pracujg lekarze, pielegniarki, nauczyciele czy kierowcy

pochodzacy z krajéw spoza UE ?’. Pomimo tego, ze miasto chciatoby skorzystaé
z ich kompetencji, zmiana miejsca zatrudnienia na miejscu w Polsce jest w zasadzie
niemozliwa, poniewaz wigze sie z wielomiesiecznym okresem oczekiwania na nowe
pozwolenie na prace i pobyt.

Projekt “Welcoming International Talent” (Witamy Miedzynarodowe Talenty) ma na celu
przeniesienie najlepszych praktyk w zakresie kreowania przyjaznej polityki imigracyjnej
miasta Groningen (Holandia). W ramach tego projektu podjeto w Bielsku-Biatej
nastepujgce dziatania:

o Kursy jezyka polskiego dla obcokrajowcow (z krajow takich jak: Ukraina, Serbia,
Turcja, USA, Biatorus i Kolumbia), czas trwania kursu to cztery miesigce.

o Centrum Integracji Cudzoziemcow w Bielsku-Biafej ,,myBB” pomaga cudzoziemcom
mieszkajgcym w Bielsku-Biatej w lepszej integracji ze spotecznosci lokalng, a takze
Swiadczy roznego rodzaju ustugi pomocowe, poradnictwo: pobytowe, prawne,
zawodowe, psychologiczne, inicjatywy kulturalne i spoteczne, wspotpraca
Z instytucjami, organizacjami oraz lokalnymi przedsiebiorcami.

do zamieszkania oraz rozpoczecia kariery zawodowej w szczegolnosci
wsrod mtodych inzynierow, absolwentow wyzszych uczelni technicznych.
Aktualnie w kampanii uczestniczy 29 firm z terenu Bielska-Biaftej, ktore bory-
kajg sie z brakami kadrowymi i oferujg zatrudnienie osobom z wyksztatceniem
technicznym lub informatycznym.

o »Studia w gorach” to wspolna kampania Urzedu Miejskiego w Bielsku-Biatej
oraz Akademii Techniczno-Humanistycznej, ktorej celem jest promocja wsrod
przyszlych studentdw zalet studiowania, zamieszkania i kreowania kariery zawodowej
w Bielsku-Biatej. Kampania zwraca uwage osob mtodych, ktore stojg przed
dylematem wyboru przysztej uczelni, Zze studia w Bielsku-Biafej to nie tylko mozliwos¢
zdobycia solidnego wyksztatcenia na jednym z perspektywicznych kierunkow,
ale rowniez szansa na znalezienie pracy jeszcze w trakcie trwania nauki.
Kampania akcentuje takze atrakcyjnosc potozenia Bielska-Biatej. Bliskos¢ terendw
rekreacyjnych umoZliwia aktywne spedzanie czasu o kazdej porze roku, a liczne
imprezy kulturalne i plenerowe to niewgtpliwie kolejne atuty przemawiajgce za
wyborem Bielska-Biatey.

27 P Kaminski, Zastepca Prezydenta Miasta Bielsko Biata, prezentacja Forum Rozwoju Lokalnego.
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ROZDZIAL 3

SYTUACJA SAMORZADOW PO COVIDOWYM
KRYZYSIE. EFEKTYWNE WYKORZYSTANIE
WEWNETRZNYCH ZASOBOW, PRZY
WSPARCIU CZYNNIKOW ZEWNETRZNYCH
Wadim Tyszkiewicz

Marek Wojcik

W trudnej sytuacji ekonomicznej i demograficznej samorzaddw terytorialnych, procesy rozwo-
jowe w duzej mierze uzaleznione bedg od optymalnego wykorzystania zasobéw wewnetrz-
nych (endogennych). Z kolei czynniki zewnetrzne nie powinny zastepowac czynnikow we-
wnetrznych, ale moga w istotny sposob wspierac¢ procesy rozwojowe. Szczegdlnie obecnie,
w sytuacji ograniczania zasobow ekonomicznych samorzgddw terytorialnych, te zewnetrzne
zasoby moga znaczgco przyczyni¢ sie do wzmocnienia lub uruchomienia potencjatéw we-
wnetrznych. Trudno jednak nie zgodzi¢ sie z opinig Ryszarda Grobelnego, prezydenta Pozna-
nia w latach 1998 — 2014, ze wsparcie zewnetrzne ma sens jedynie wtedy, gdy przyczynia sie
do powstania, wzmocnienia lub uruchomienia potencjatéw wewnetrznych. 28

Schemat nr 4: proces rozwoju lokalnego

Rozwoj
spoteczno-gospodaczy

Zasoby zewnetrzne Zasoby wewnetrzne
(egzogenne) (endogenne)

N

Zrédio: opracowanie wiasne

Samorzady przechodzg sprawdzian radzenia sobie z pandemia. Kryzys zdrowotny, spotecz-
ny i gospodarczy w zwigzku z COVID-19 jest testem jakosci zarzadzania. Pokazuje, w jakim
stopniu kazdy samorzad jest w stanie funkcjonowac w czasie kryzysu. O ile dziatania admi-

28 R. Grobelny, Endogenne potencjaty rozwoju zréwnowazonego, Forum Rozwoju Lokalnego, Poznan 2020.
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nistracji samorzadowej w obliczu gwattownie narastajgcej epidemii miaty w przewazajgcej
mierze charakter reaktywny, o tyle wychodzenie z kryzysu powinno by¢ procesem dobrze
zaplanowanym, w ktérym gminy, powiaty i wojewddztwa sg przygotowane na rozne scenariu-
sze dziatan, tak aby uprzedza¢ nadchodzgce wydarzenia, a takze przygotowacé na nie lokalng
spotecznosc. Wymaga to zebrania doswiadczen, opracowania scenariuszy dziatania, przygo-
towania odpowiedniego dynamicznego zespotu i otwarcie na nowe innowacyjne rozwigzania.

3.1. KLUCZOWE ZASOBY | CZYNNIKI
ROZWOJU

W 2020 roku Zwigzek Miast Polskich zwrdécit sie do miast z prosbg o wskazanie jakiego ro-

dzaju potencijat jest ich zdaniem kluczowy dla wzmocnienia ich rozwoju. Odpowiedzi udzielito

255 miast wskazujgc, ze sg nimi przede wszystkim zasoby:

- kulturowe: dziedzictwo kulturowe, obiekty zabytkowe i wspdfczesne, wydarzenia historyczne
i aktualne, ktdre skupiajg mieszkancow, przyciggajg przyjezdnych oraz budujg tozsamosc¢
i rozpoznawalnos¢ miasta, marka lokalna,

- gospodarcze: przedsiebiorczo$¢ mieszkancow, lokalne firmy i przedsiebiorcy, rynek pracy,
instytucje otoczenia biznesu, klastry,

- materialne i zagospodarowanie przestrzeni: infrastruktura techniczna, zagospodarowanie
przestrzeni publicznej ksztaftujgcej jakos¢ zycia w miescie.

- edukacyjne (sieC szkot i placowek oswiatowych, system edukacji);

- spofeczne (tozsamoSc¢, wiezi i relacje spoteczne, wartoSci spajajgce lokalng spotecznosc,
organizacje pozarzgdowe aktywni mieszkancy i liderzy spoteczni);

- naturalne (krajobraz, flora, fauna, powietrze, woda, gleby, mineraty);

- ludzkie (historyczne postacie zwigzane z miastem, ludzie, ktorzy teraz stanowig o potencjale
i rozpoznawalnosci miasta, unikalne umiejetnosci i reputacja mieszkancow);

- instytucjonalne (organizacje spofeczne, instytucje publiczne);

- nieruchomosci komunalnych (nieruchomosci, ktore stanowig wtasnos¢ gminy oraz nieru-
chomosci gminne bedgce przedmiotem uzytkowania wieczystego, np. mieszkania, grunty,
budynki, lokale)?.

Jakie czynniki, zdaniem badanych samorzadowcdw warunkujg skuteczne wykorzystanie en-
dogennych zasobdéw? Ich oceny dokonano pod wzgledem ich wagi dla uruchamiania lokal-
nych potencjatow?.

29M. Skwarska, Wyniki ankiety dotyczacej endogenicznych potencjatéw, Forum Rozwoju Lokalnego ZMP, Poznan 2020.
30 M. Skwarska, Wyniki ankiety dotyczacej endogenicznych potencjatéw, Forum Rozwoju Lokalnego ZMP, Poznar 2020.
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Tabela nr 12: czynniki decydujgce o skutecznym wykorzystaniu zasobow wewnetrznych jst

Czynniki Waga

Czynniki ludzkie (pozwalaja na efektywne wykorzystanie zasobdéw). Czy mamy 4,41
odpowiednie kadry? Czy ludzie, ktérymi dysponujemy, maja odpowiednie kwa-
lifikacje?

Czynniki finansowe: prowadzenie aktywnej polityki finansowej, ktéra pozwala 4,31
na realizacje dziatan prorozwojowych - budowa potencjatu do generowania do-
choddéw wiasnych, kontrola skali wydatkow biezacych, pozyskiwanie Srodkow
zewnetrznych, mozliwie petne wykorzystanie potencjatu dostepnych nierucho-
MOSCi.

Czynniki komunikacyjne: np. dostepnos¢ informacyjna - dostep do informaciji 4,19
(dane), otwarte dane, mozliwos¢ komunikowania sie z partnerami i otoczeniem.

Dostepnos¢ transportowa - dostep do zasobow, miejsc ich przetwarzania, ryn- 4,19
kow zaopatrzenia i zbytu.

Czynniki techniczne: czy dysponujemy odpowiednig infrastrukturg i potrafimy 419
zapewni¢ wszystkie niezbedne media (energia, woda, odbidr sciekdw i odpa-
dow).

Czynniki instytucjonalne: jaki jest potencjat instytucji regulacyjnych, podmiotow 3,94
Swiadczacych ustugi publiczne i rynkowe wptywajace na jakos¢ zycia - urzedow,
szkot i osrodkdw szkoleniowych, instytuciji badawczych, podmiotdw oferujacych
nowe technologie, ustugi doradcze, prawne, marketingowe, finansowe itp.?

Czynniki zwigzane z zarzgdzaniem rozwojem: umiejetnos¢ wspodtpracy, korzy- 3,84
stania z nowoczesnych technologii (human smart cities) i wdrazania nowator-
skich koncepciji rozwojowych - gospodarka o obiegu zamknietym, rozwigzania
oparte na srodowisku, odpowiedzialne zamowienia publiczne, partnerstwo pu-
bliczno-prywatne, aktywne gospodarowanie nieruchomosciami.

Czynniki formalne/prawne: okreslajg, czy i na jakich warunkach mozna korzy- 3,81
sta¢ z zasobu. Rozwigzania prawne utatwiajgce lub hamujgce dostep do zaso-
bow, np. zmiany administracyjne czy tzw. gminy obwarzankowe.

Czynniki spoteczne: na przyktad poziom integraciji i wiezi spotecznych, zdolnos¢ 3,78
wspotdziatania, poziom zaufania spotecznego, przestrzeganie norm.

Czynniki naturalne: warunkujg dostepnosc¢ zasobu w sensie geologicznym, jego 3,66
jakos¢, jakosé przestrzeni (krajobraz) oraz jako$¢ srodowiska.

Czynniki kulturowe: wptywajg na mozliwos¢ wykorzystywania zasobow - np. czy 3,34
zamierzone dziatania mieszczg sie w przyjetych normach spotecznych oraz jak
wigzg sie z pozycja spoteczna.

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie wynikdw ankiety dotyczacej endogenicznych potencjatow, M. Skwarska, Forum Rozwoju Lokalnego ZMP, Poznari 2020
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3.2. POKONAC KRYZYS - PRZEDE
WSZYSTKIM GOSPODARKA | BUDZET
UKIERUNKOWANY NA ROZWOJ. ANALIZA
NA PRZYKEADZIE NOWEJ SOLI

Gwarantem rozwoju samorzaddw po kryzysie COVID-19 bedzie wzmocnienie lokalnej gospo-
darki. O tym, jak konstytutywne znaczenie ma ten element, méwig doswiadczenia samorza-
dowe w Nowej Soli. W roku 2002 realne bezrobocie w miescie siegato 42 proc., dzisiaj to ok.
2-3 proc. Stato sie to, dzieki postawieniu przez miasto na gospodarke. Dzieki jej rozwojowi
powstaty tysigce nowych miejsc pracy, a do budzetu miasta zaczety naptywac pienigdze z po-
datkow, przede wszystkim PIT i od nieruchomosci, ktdre pozwolity na realizacje oczekiwanych
przez mieszkancow inwestycji, podnoszacych poziom zycia. W kontekscie opisanego w po-
przednich fragmentach raportu dtugoterminowego planowania, warto podkresli¢ znaczenie
racjonalnej polityki finansowej opartej na planach wieloletnich. Krétkoterminowe analizy moga
bowiem wprowadza¢ w btad. Blisko dziesiec lat temu zadtuzenie Nowej Soli siegato juz 60
proc. wartosci budzetu, ale juz w roku 2019, mimo realizowania wielu kosztownych inwestycji,
spadto do poziomu ok. 10 proc. Dlatego tak wazne jest racjonalne, dtugookresowe i proroz-
wojowe planowanie budzetu samorzgdowego. Dobry budzet to taki, ktory tgczy w sobie za-
rowno elementy budujgce rozwdj, jak i dbatos¢ o biezgce potrzeby mieszkancow miast i gmin.

W sferze dochoddw Nowa Sél potozyta nacisk przede wszystkim na:

- stafe zwiekszanie wptywow z podatkdow lokalnych bez drastycznego podnoszenia stawek
podatkowych, a bardziej poprzez poprawe ich sciggalnosci i tworzenie warunkow do rozwoju
gospodarczego,

- utrzymanie wptywow ze sprzedazy sktadnikow majgtkowych roztozonych na lata, mimo kur-
czgcych sie zasobdw substancji komunalnej,

- systematyczne zwiekszanie udziatu Srodkow unijnych i rzgdowych w inwestycjach,

- zwiekszanie z roku na rok udziatu dochoddw wtasnych miasta.

Z kolei, w sferze wydatkéw kluczowe dla Nowej Soli sa:

- Wysokie nakfady na inwestycje prorozwojowe np. uzbrojenie stref przemystowych,

- inwestycje w biezgcg infrastrukture, np. wydatki na budowe drdg miejskich, nowych punktow
Swietlnych, kanalizacji, rewitalizacje starowki itd.

- wydatki na przygotowanie kolejnych projektow, finansowanych z sSrodkow unijnych lub rzg-
dowych,

- racjonalizacja kosztow utrzymania sieci szkolnej,

- Stafe obnizanie kosztow administracji publicznej dzieki reorganizacji pracy Urzedu Miasta
i jednostek podlegtych,

- systematyczne zwiekszenie wydatkow na pomoc spofeczng i zadania z nig zwigzane, wzrost
wydatkow na kulture i sport w miescie,

- kontynuacja zadar z zakresu poprawy bezpieczeristwa mieszkancow.

&= Finanse samorzaddw terytorialnych po pandemii. Od kryzysu do rozwoju. 53



Samorzad Nowej Soli w zarzadzaniu finansami kierowat sie zasadg, aby na biezgce potrze-
by zwigzane z funkcjonowaniem miasta nie wydawac wiecej, niz wynika to z przychoddw
biezgcych. Kredyty warto, a nawet trzeba zaciggaé, ale na inwestycje i to przede wszystkim
prorozwojowe, a W szczegolnosci wsparte finansowaniem zewnetrznym w ramach projek-
téw unijnych czy rzadowych. Polityka finansowa powinna by¢ konsekwentna, bezpieczna,
racjonalna i zgodna z planem wieloletnim, z obowigzujgca zasadg zrownowazenia budzetu
w Srednim okresie. Przy rozsadnej polityce minionych lat, mimo wzrostu inwestycji na skale
dotad niespotykang, mozna byto w ostatnich latach zmniejszac¢ deficyt budzetowy miasta
Nowa Sal kierujac sie zasadg: chcesz rozwoju, zaciskaj pasa i szykuj sie na wydatki, ktore
w przysztosci zostang sfinansowane z tego rozwoju.

Pandemia wywarta duzy wptyw na funkcjonowanie samorzadu Nowej Soli. W$roéd 267 miast
powiatowych, ktore ujeto w rankingu miesiecznika samorzagdowego ,,Wspodlnota”, Nowa Sol
zajeta drugie miejsce pod wzgledem skali spadku dochodow wiasnych w roku 2020 w stosun-
ku do roku 2019%'. Ztozyto sie na to wiele czynnikow, w tym przede wszystkim skutki gospo-
darcze COVID-19 i zmiany podatkowe jeszcze sprzed pandemii zmniejszajgce dochody gmin,
ktore zostaty wprowadzone przez rzad bez rekompensaty dla samorzaddw. Duzy procentowy
spadek dochodéw wiasnych pomiedzy rokiem 2020 a rokiem poprzedzajgcym wynika tez
z faktu, ze w 2019 skumulowaly sie wysokie dochody majgtkowe wynikajgce z kolejnych inwe-
stycji w strefie przemystowej m.in. centrum logistycznego Rhenus Logistics i fabryki Sanorice.
Poréwnanie dochodéw wtasnych roku 2019 do 2020 miasta Nowa Sdl, to spadek
0 23,6 proc., ale bez uwzglednienia dochoddw ze sprzedazy majgtku - to juz tylko 4 proc.
Dzieki dobrej sytuacji finansowej w poprzednich latach, w roku 2020 miasto nie wzieto kredytu,
sptacito 6 min zt zobowigzan, a kwota zadtuzenia spadfa do 48 min, co stanowi 23 proc. budzetu.

Przez kilkanascie ostatnich lat Nowa Sl prowadzita racjonalng polityke finansowa, przygotowu-
jac miasto na trudniejsze chwile. W okres pandemii COVID-19 weszto w bardzo dobrej kondyciji
finansowej, przygotowane na duze inwestycje i kryzysy. Miasto zbytnio nie odczuto wiec spadku
dochoddéw w 2020 roku zwigzanych z pandemig. Kumulacja wydatkéw na od lat realizowane
inwestycje, a oddawane do uzytku w 2021 roku, spowoduje zapewne spory wzrost zadtuzenia,
ale na taki scenariusz Nowa Sdl przygotowywata sie od lat, nie zaciaggajac kredytow i zwieksza-
jac wptywy do budzetu z pozyskiwanych coraz to nowych inwestycji, gwarantujacych wzrost
dochodéw. Dlatego jeden rok spadku dochoddw jeszcze o niczym nie $wiadczy. Liczy sie wielo-
letni plan finansowy i inwestycyjny, liczg sie przyszte dochody, na ktére miasto pracowato latami.

W 2021 roku, z duzych wydatkow, jakie czekajg miasto, to: ptywalnia, rewitalizacja bytej
Fabryki Nici ,,Odra”, droga przez przemystowe tereny Dozametu, drogi na osiedlu przy
ul. Fredry, hala widowiskowo-sportowa - tgcznie to kilkadziesigt miliondw ztotych, nie liczac
Srodkdéw unijnych i dotacji na inwestycje. Po latach niezaciggania kredytow, miasto bedzie
musiato tez w koricu po kredyt siegngc. Nie ma w tym nic ztego, pod warunkiem stabilnych,
przysztych dochodow, gwarantujgcych sptate zobowigzan i ptynnos¢ finansowa. Kredyt nie
jest niczym groZznym pod warunkiem racjonalnej polityki finansowej. Dlatego, mimo trudnego
dla wszystkich 2020 roku pod wzgledem skali dochodéw wiasnych, dzieki wczesniej wypra-
cowanej dobrej sytuacji finansowej, Nowa Sol ma szanse nadal dynamicznie sie rozwijac.

31 P. Swianiewicz, J. kukomska, Ranking: Zmiany dochoddw wiasnych JST w 2020 roku, Pismo samorzadu terytorialnego Wspdlnota, nr. 11, czerwiec 2021.

54 Finanse samorzaddw terytorialnych po pandemii. Od kryzysu do rozwoju. &=

ROZDZIAL 4

JAK ZBUDOWAGC STABILNE FINANSE
SAMORZADU TERYTORIALNEGO?
Wadim Tyszkiewicz

Odpowiedz na tak zadane pytanie wydaje sie prosta: wystarczy, przy aktywnym udziale samo-
rzadu, zbudowac fundamenty silnej gospodarki, ktéra da gwarancije stabilnego finansowania
jst. Podstawg rozwoju, a co za tym idzie stabilnych finanséw jst, jest silna gospodarka, ktéra
jest zrédtem finansowania wszystkich innych dziedzin zycia, takich jak np. sport, kultura czy
edukacja. Oczywiscie, samorzady majg rézny potencjat gospodarczy, zwigzany choc¢by z po-
tozeniem geograficznym, szlakami komunikacyjnymi, walorami turystycznymi czy zasobami
surowcow naturalnych. Inaczej rozwdj musza zaplanowac¢ gminy typowo rolnicze czy takie,
ktére w zwigzku z wysokim zalesieniem i obszarami przyrodniczymi prawnie chronionymi, nie
majg szans ani na rozwéj przemystu, ani rolnictwa.

Budujgc finanse samorzadow trzeba pamietaé, ze najbardziej stabilnymi i przewidywalnymi
dochodami gmin, oczywiscie oprocz subwencji, sg podatki, w tym przede wszystkim PIT

i podatek od nieruchomosci. Czym wiecej przedsiebiorcdw ptacgcych podatki od nierucho-
mosci, tym lepsza i bardziej stabilna sytuacja gminy. Czym nizsze bezrobocie i czym wieksza
konkurencja pracodawcéw o pracownika, tym wyzsze zarobki, a co za tym idzie, tym wyzsze
podatki z PIT (do gminy 38,23 proc, 10,25 proc. do powiatéw i 1,60 proc. do wojewddztw).
Trzeba pamietac¢ i podkresli¢, ze coroczny wzrost udziatu gmin w PIT (2021/2020 wzrost
0 0,07 proc.) w zadnym stopniu nie rekompensuje zwiekszonych zadan, jakimi rzad obcigza
samorzady bez przekazazywania im adekwatnych srodkéw. Choéby i dlatego gminy powinny
szuka¢ dodatkowych zrodet przychodu.

4.1 PRZEDE WSZYSTKIM GOSPODARKA

W roku 2002, Nowa Sdl - niegdys jedno z najbardziej uprzemystowionych miast w Polsce
biorgc pod uwage liczbe mieszkancdéw do miejsc pracy, znalazto sie w dramatycznej sytu-
acji. Bezrobocie siegato blisko 42 proc., a sytuacja finansowa miasta byta fatalna. Upadty
najwieksze zaktady przemystowe, np. NFN Odra - zatrudniajgca blisko pie¢ tysiecy osob,
gtébwnie kobiet, czy Dozamat, zatrudniajgcy w szczycie blisko 5 tys. pracownikdw, przede
wszystkim mezczyzn. Po poteznych niegdys fabrykach pozostaty gtownie ruiny. Jako typo-
wo poprzemystowe miasto, Nowa Sél nie miata zadnego innego punktu zaczepienia. Jedy-
nym sposobem uratowania miasta przed catkowitym upadkiem, byta odbudowa gospodarki.
W 2004 roku rozpoczeto przygotowania pierwszych 50 hektarow terendw inwestycyjnych,
ktore wniesiono aportem do Specjalnej Strefy Ekonomicznej. P6Zniej dokupiono kolejne 50
hektarow. Czes¢ gruntdw miasto odkupito od Agencji Nieruchomosci Rolnych, reszte od oséb
prywatnych. Zanim zostato wybudowane uzbrojenie, miasto juz rozpoczeto poszukiwania
inwestoréw. Niestety, mimo wielkiego zaangazowania, determinacji i profesjonalizmu, pierw-
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sze proby zakonczyly sie niepowodzeniem, choé miasto byto bardzo blisko takich inwestyciji
jak np. japonskiego Bridgestone’a czy tajwanskiego Asusa. Kolejne préby tez konczyty sie
niepowodzeniem. Jednak updr i konsekwencja daty w koncu efekt. Pierwszym duzym inwe-
storem pozyskanym przez miasto, byta japonska firma z branzy elektronicznej - Funai. Potem
byto juz tatwiej sktoni¢ do zainwestowania kolejnych inwestoréw. Wydziat Obstugi Inwestorow
uczestniczyt w targach i konferencjach w kraju i zagranica. Strefa gospodarcza zaczeta sie za-
petniac, cho¢ - przy petnym zaangazowaniu wtadz miasta - z dziesieciu obstuzonych z petng
determinacja inwestorow, zostawat jeden. Wkrotce w strefie zaczety powstawac nowe fabryki:
Funai (Japonia), ABFoods (Wielka Brytania), Jost, Nord, Voit, Gedia (Niemcy), BCC, Electropoli
(Francja), Alumetal, Ovopol (Polska). Miejsce pracy w strefie przemystowej, okreslanej mianem
pétnocnej, znalazto kilka tysiecy osob.

Zanim zostaty sprzedane ostatnie dziatki pod fabryki w 100 ha strefie pdtnocnej, miasto pod-
jeto decyzje o utworzeniu nowej - potudniowej strefy przemystowej. | znéw rozpoczeto od
wykupu gruntéw od skarbu panstwa oraz od oséb prywatnych. W nastepnej kolejnosci miasto
zaciggneto kredyty, uzbroito rolnicze niegdys tereny w drogi, wode, kanalizacje, gaz, energie
elektryczng oraz w infrastrukture teleinformatyczng. Nastepnie sprzedato tereny pod fabryki,
takie jak KartonPak, ldeaPro (Polska), Lantmannen (Szwecja-Dania), Toms (Dania) i dzieki
temu ... sptacito wszystkie zaciggniete na ten cel kredyty. W nowej strefie powstato kolejnych
kilka tysiecy nowych miejsc pracy.

Warto przytoczy¢ klika liczb z rynku pracy obrazujgcych dynamiczny rozwéj gospodarczy :

o rok 2002 - liczba bezrobotnych w miesScie 5467, w powiecie 15 989 (najwiecej w woje-
wodztwie lubuskim).
o rok 2021- w miescie zarejestrowanych jest tylko 671 bezrobotnych, a w powiecie 1678

(blisko dziesie¢ razy mniej niz w 2002), a rzeczywiste bezrobocie jest bliskie zera.

Po latach trudnych, miasto ozyto. Zaczety z roku na rok rosngé wptywy podatkowe, gtdwnie
z PIT i z podatkow od nieruchomosci z kilkuset tysiecy kolejnych metréw kwadratowych no-
wych fabryk. Rozwoj gospodarczy pociggnat za sobg inwestycje w kulture, sport, infrastruktu-
re socjalno-spoteczng. Powstat port rzeczny, blisko 20 ha terenéw rekreacyjnych, w tym Park
Krasnala, mini ZOO, skate park, wake park, park linowy, wodny $wiat, mini golf i mnéstwo
innych atrakcji. W tym roku miasto oddato do uzytku kryta ptywalnie ze strefg SPA, konczy sie
budowa nowej hali widowiskowo-sportowej. Powstajg nowe osiedla. Bez tak dynamicznego
rozwoju gospodarczego nie bytoby to mozliwe.
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Wykres nr 18: liczba zarejestrowanych bezrobotnych w powiatach wojewddztwa lubuskiego,
w latach 2002 - 2020
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdari WUP Wojewddztwa lubuskiego

4.2 OPTYMALNE WYKORZYSTANIE
POSIADANYCH ZASOBOW

Waznym elementem ksztattujgcym finanse gmin sg wptywy ze sprzedazy majatku. Trzeba
dazy¢ do tego, zeby wptywy te nie tylko zaspokajaty biezgce potrzeby gminy, ale wspieraty tez
rozwoj gospodarczy, chocby poprzez inwestycje infrastrukturalne. Optymalny model osiagnie-
cia najwiekszych korzysci ze sprzedazy majgtku powigzany jest z planowaniem przestrzennym
i rozwojem gospodarczym. Dlatego jest tak istotne diugofalowe i perspektywiczne planowa-
nie. Niezwykle wazne jest realizowanie zadan biezacych, ale z perspektywg zaplanowang
na trzy, pie¢ czy dziesie¢ lat. Warto podkresli¢ znaczenie planowania przestrzennego Scisle
zwigzanego z planowaniem rozwoju gmin. Samorzady majg bowiem okreslone mozliwosci
decydowania o przeznaczeniu poszczegdlnych gruntdw pod okreslony cel, a cena gruntéw
jest zalezna od ich przeznaczenia, uzbrojenia czy walorow komunikacyjnych.

Dlatego tak istotne jest realizowanie okreslonych celéw w ustalonej kolejnosci, co moze przy-
nies¢ niebagatelne korzysci dla gminy. Rosngca warto$¢ nieruchomosci moze przynies¢ do-
datkowe dochody gminie, ktéra inwestuje swoje, czyli publiczne pienigdze, w infrastrukture,
zwiekszajgc przez to wartos$é nieruchomosci.
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Moze ten proces dotyczy¢ nieruchomosci prywatnych, ale tez i gminnych. Dlatego tak istotna
jest kolejnos¢ decyzji i termindw ich realizacji. W tym kontekscie ponownie mozna odwo-
ta¢ sie do doswiadczen Nowej Soli. Miasto, zanim podjeto decyzje o budowie nowej strefy
przemystowej, z kilkuletnim wyprzedzeniem rozpoczeto proces przygotowania inwestycji. Na
powierzchni 100 hektardw nieuzytkéw porolniczych najpierw udato sie w wiekszosci uregulo-
wac sprawy wtasnosciowe. Miasto odkupito po rozsgdnych cenach czes¢ gruntéw od skar-
bu panstwa i od osob prywatnych, oraz dokonato scalenia pozostatych gruntéw. W efekcie
w blisko 90 proc. stato sie wtascicielem tych terenéw. Dopiero woéwczas dokonano zmiany
planéw zagospodarowania przestrzennego, podnoszgcego wartos¢ gruntéw. Jednoczesnie
miasto rozpoczeto starania o budowe obwodnicy przez samorzad wojewddztwa lubuskiego
w ramach $rodkéw unijnych. Siegneto rowniez po srodki unijne w ramach regionalnego pro-
gramu operacyjnego na uzbrojenie terendw przemystowych.

Tworzagc 100 ha nowa strefe przemystowg miasto nie tylko zarobito na sprzedazy gruntéw,
ale przede wszystkim zwiekszyto wptywy z podatku PIT od nhowostworzonych miejsc pracy.
Ale najwiekszg korzyscig w perspektywie dtugoterminowej, sg podatki od nieruchomosci,
ktdre pozwalajg na planowanie nowych inwestycji w kolejnych latach. Sprzedaz terenow
inwestycyjnych w Nowej Soli z nawigzka pokryta poniesione naktady na zakup gruntow
i na ich uzbrojenie. Jesli nowy inwestor realizuje inwestycje o powierzchni zabudowy
ok. 100 000 m? na 20-hektarowej nieruchomosci, to z podatkdw od nieruchomosci zabudo-
wanych, od gruntdw, i z podatku PIT od zatrudnionych tam nowych pracownikoéw, dodatkowo
do budzetu gminy bedzie trafia¢ rocznie ok. 3-4 min zi. W perspektywie dziesieciu lat bedzie
to juz blisko 40 min zt, ktéra to kwota jest znaczgca w budzecie kazdej gminy, réwniez duzego
miasta. Po zrealizowaniu takiej inwestycji wieloletni plan finansowy bedzie mogt uwzglednic
realizacje kolejnych potrzeb mieszkarncdéw gminy.

W tym miejscu warto jeszcze raz podkreslic, ze bardzo wazna jest wtasciwa kolejnos¢ reali-
zacji poszczegodlnych elementow takiej strategii dziatania samorzadu: najpierw uporzadkowa-
nie spraw wfasnosciowych, zmiana planu zagospodarowania przestrzennego, zaciggniecie
kredytow, uzbrojenie gruntéw, sprzedaz gruntéow przez gmine, sptacenie kredytéw, budowa
nowych fabryk, zatrudnienie mieszkancéw, rosngce wptywy do budzetu, realizacja nowych
inwestycji stuzgcych mieszkancom.

Wielokrotnie w srodowiskach rzgdowych i samorzgdowych toczone byty spory na temat roli
gmin, powiatéw i wojewddztw w dziedzinie obrotu nieruchomosciami. Samorzady bowiem
czesto realizujg ogromne inwestycje infrastrukturalne, prowadzace do wzrostu wartosci nie-
ruchomosci potozonych w obrebie tych inwestycji. Réwniez sama zmiana studium czy planu
zagospodarowania przestrzennego, moze w znaczacy sposéb podnosi¢ wartos¢ nieruchomo-
$ci. Rodzi sie pytanie, czy samorzady powinny na takich dziataniach zarabia¢? Sg rézne zda-
nia na ten temat. Z do$wiadczen Nowej Soli wynika, ze odpowiedz na to pytanie powinna byc¢
twierdzgca. Samorzad ma do tego prawo, bo w ten sposéb realizuje obowigzek jak najlepsze-
go gospodarowania swoim potencjatem. Przeciez podstawowa rolg i zadaniem samorzadu,

jest zaspokajanie potrzeb mieszkaficdéw. Zeby realizowaé te zadania, samorzad musi mieé
pienigdze. Dotacje i subwencje nie wystarczajg nawet na realizacje powierzonych zadan, a co
dopiero méwic o inwestycjach prorozwojowych. Tak wiec miasto-gmina ma wrecz obowigzek
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pozyskiwac i zarabia¢ pienigdze, w celu realizacji oczekiwan mieszkancow. Jesli ktos ma za-
robi¢ na zwiekszaniu potencjatu, szczegdlnie kosztem srodkéw samorzgdowych, to najlepie;j,
zeby byta to wspdlnota samorzadowa.

4.3. ANALIZA POTENCJALU INSPIRAGJA
DO DZIALAN ROZWOJOWYCH

Niezwykle waznym, choc¢ niestety wcigz marginalizowanym przez wiele samorzaddw aspek-
tem, jest ocena potencjatu rozwojowego gminy, poprzez przeprowadzanie ratingdw, ktore
uwzglednig wszystkie potencjaty i zagrozenia. W konteks$cie prowadzenia gospodarki finan-
sowej, samorzady podlegajg ocenie przede wszystkim regionalnych izb obrachunkowych.
Jednak oparta jest ona na analizie suchych liczb i danych. To za mato, zeby dokonac petnej
oceny potencjatu gminy, powiatu czy wojewddztwa. Przyktadowo, przy przeprowadzanych
dotad ocenach formalnych finanséw gmin nie jest brany pod uwage majatek zbywalny, ktory
one posiadajg i na stworzenie, ktérego zaciggnety zobowigzania. Tak wiec regionalna izba
obrachunkowa analizuje jedynie zobowigzania, nie widzgc majgtku zbywalnego, pozyskane-
go dzieki tym zaciggnietym zobowigzaniom. W przypadku Nowej Soli, gdzie podjeto decyzje
0 wzmochieniu potencjatu gospodarczego poprzez budowe nowej 100 ha strefy przemysto-
wej, miasto zaciggneto zobowigzania kredytowe, kupito grunty, finansowato z kredytu projekt
dofinasowany w 85 proc. z funduszy UE. W bilansie analizowanym przez regionalng izbe ob-
rachunkowa widnieje tylko zobowigzanie, a kupiony i wytworzony majgtek o znacznej wartosci
juz nie. Ocena suchych liczb nie oddaje zatem potencjatu finansowego i mozliwosci miasta.
A podobnie, jak w kazdym podmiocie gospodarczym, przy badaniu bilansu, analizowane
powinny byé zarbwno pasywa jak i aktywa. W samorzadzie, ktéry tez jest swego rodzaju
specyficznym przedsiebiorstwem, juz nie. Po zrealizowaniu inwestycji, miasto sprzedaje na-
byte wczesniej i uzbrojone nieruchomosci. Do budzetu trafiajg srodki, sytuacja samorzadu
radykalnie sie poprawia - co byto do przewidzenia.

Podobnie jest z przysztymi dochodami. Cho¢ w samorzadach opracowuje sie wieloletnie
plany finansowe i wieloletnie plany inwestycyjne, to jednak czesto sg one robione gtéwnie
pod potrzeby sprawozdawczosci. Tymczasem warto rozwazyc¢ to planowanie o twarde dane.
Majatek zbywalny, bedgcy w posiadaniu samorzaddw, jest dos¢ tatwy do wyceny. Podobnie
jest z przysztymi wptywami podatkowymi. Jesli miasto sprzedato np. 20 hektaréw gruntu, na
ktorym powstanie obiekt o powierzchni ok. 100 000 m2, to z prawdopodobienstwem grani-
czacym z pewnoscig, do tego w tatwym do oszacowania okresie, w budzecie tego miasta
pojawig sie wptywy w wysokosci ok. 3-4 min zt rocznie (podatek gruntowy, od nieruchomosci
zabudowanych, podatek PIT i CIT). Cho¢ CIT jest podatkiem dos$¢ trudnym do prognozowa-
nia, to podatki od nieruchomosci i podatki zwigzane z PIT, sg najpewniejszymi ze wszystkich
danin trafiajgcych do samorzadu. Majac takie prognozy, oparte na solidnych fundamentach,
tatwiej jest planowac rozwdj gminy i przyszte inwestycje zmierzajgce do poprawy warunkow
zycia jej mieszkancow.
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4.4. EFEKTYWNOSC | SKUTECZNOSC
DZIEKI WSPOEPRACY POMIEDZY
SAMORZADAMI

Ogromne znaczenie dla rozwoju regiondw ma wspotpraca pomiedzy samorzadami. Przy za-
bieganiu o srodki unijne samorzady sitg rzeczy taczyty swoje potencjaty w ramach tzw. ZIT-éw
(Zintegrowane Inwestycje Terytorialne) czy MOF-6w (Miejskie Obszary Funkcjonalne). Ponizej
kilka przyktadéw projektéw zrealizowanych wspdlnie przez lubuskie samorzady, ktére w po-
jedynke bytyby nieomal niemozliwe do realizacji. Przyktady te jednoznacznie dowodzg, ze
wspétdziatanie samorzgdow podnosi ich potencjat rozwojowy oraz wptywa na efektownosé
Swiadczenia ustug publicznych.

Turystyka Odrzanska

Miasto Nowa S0, jako lider projektu, zrealizowato wielomilionowe inwestycje wspdlnie z gmi-
nami nadodrzanskimi w postaci budowy trzech portéw i dziesieciu przystani rzecznych od
Bytomia Odrzanskiego po Kostrzyn nad Odra. Miasto byto tez inspiratorem budowy kolejnych
dwéch portow: w Gtogowie i Krosnie Odrzanskim. W ramach wspotpracy transgraniczne;j,
w projekcie udziat wziety takze samorzady niemieckie: Eisenhlttenstadt oraz Frankfurt nad
Odra, gdzie powstat tzw. Port Zimowy. Na lubuskim odcinku blisko 220 km wzdtuz linii Odry,
powstata infrastruktura turystyczna na europejskim poziomie. Bez wspotpracy pomiedzy sa-
morzgdami nie powstatyby te inwestycje. To, co kiedys byto wrecz niewyobrazalne, czyli
turystyka odrzanska, stato sie faktem. Co warte podkreslenia, projekt udato sie zrealizowac
z blisko 85 proc. dofinansowaniem z UE.

Komunikacja

Ciezar organizacji komunikaciji, nie tylko miejskiej, ale takze regionalnej, przejeta Nowa Sél.
Majgc w planach zakup taboru i budowe infrastruktury transportu zbiorowego, miasto wystg-
pito do okolicznych gmin z propozycja dotgczenia do projektu. Ostatecznie, w projekcie o na-
zwie SubBus bierze udziat powiat nowosolski oraz sze$¢ gmin potoznych na jego obszarze.
W ramach projektu zakupiono 27 nowoczesnych autobuséw, wybudowano zaplecze tech-
niczne, powstaty dworce autobusowe i przystanki w kazdej gminie. Dzieki temu komunikacja
miejsko-gminna dociera do gmin wokot Nowej Soli, realizujgc zadania transportu miejskiego
w samej Nowej Soli oraz zapewniajgc dowo6z dzieci i mtodziezy do szkét. Projekt udato sie
zrealizowac z ok. 70 proc. dofinansowaniem ze srodkdéw UE. Tworzgc opisany projekt trans-
portowy, zawarto tez porozumienie miedzy gminami biorgcymi w nim udziat, ze miasto Nowa
Sél budujac kryta ptywalnie zaprosi do korzystania z niej wszystkie szkoty lezace na obszarze
funkcjonowania komunikacji miedzygminnej SubBus.

Sciezki rowerowe

Rozwdj sieci sciezek rowerowych to jeden z najbardziej spektakularnych sukceséw wspot-
pracy miedzygminnej. Nowa Sol w roku 2004 podjeta probe reaktywaciji zniszczonej przez
powddz w 1997 roku, linii kolejowej na odcinku Kozuchéw-Wolsztyn (wojewddztwo wielko-
polskie). Niestety, wszelkie proby pozyskania finansowania i zachecenia do wspotpracy PKP
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zakonczyly sie niepowodzeniem. Nowa Sol podjeta wtedy decyzje o opracowaniu projektu
o nazwie ,Kolej na rower”, w ramach ktérego stara linia kolejowa, wraz nasypami i zabytko-
wym mostem kolejowym na Odrze (o najdtuzszym przesle nurtowym w Europie) zostato prze-
ksztatcone na $ciezki rowerowe. Liderem projektu zostato Starostwo Powiatowe w Nowej Soli.
Gtowny ciezar finansowy, zwigzany z wktadem wtasnym do funduszy unijnych, wzieto na
siebie miasto Nowa Sdl. Zatozeniem byto, ze stabsze finansowo gminy wiejskie, na ktérych
terenie odcinki Sciezek rowerowych sg najdtuzsze, nie beda w stanie udzwigna¢ ciezaru fi-
nansowego inwestycji. Trasa zostata zrealizowana i jest jedng z najlepiej ocenianych atrakciji
przez mieszkancow miasta, okolicznych pieciu gmin, starostwa i odwiedzajgcych nasz region
gosci z catej Polski, a Nowa Sol zostata w 2020 roku uznana za ,,Rowerowa Stolice Polski”.

ROZDZIAL 5

JAK ZINTENSYFIKOWAC ROZWOJ
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO?
— ANALIZA NA PRZYKEADZIE MIASTA ZGIERZ
Krzysztof Kwiatkowski

W trzeciej dekadzie XXI wieku rozwdj samorzadow terytorialnych ksztattowa¢ mozna catkiem
inaczej niz jeszcze 20 lat temu. Na poczatku XXI wieku ten proces w wiekszym stopniu zalezat od
umiejetnosci zarzgdczych wiadz samorzgdowych, od tego jaki zespét wspdtpracownikdw zorga-
nizowat wéjt, burmistrz, prezydent, starosta czy marszatek wojewddztwa. Dlaczego? Dostepnosé
roznych srodkéw pomocowych byta wowczas duzo mniejsza, poniewaz Polska byta jeszcze
przed wstgpieniem do Unii Europejskiej i samorzady mogty co najwyzej korzystaé ze sSrodkéw
przedakcesyjnych (np. PHARE), a nie z programéw finansowanych z budzetu Unii Europejskiej
lub takich jak np. Norweski Mechanizm Finansowy czy Szwajcarsko-Polski Program Wspotpracy.

W 2002 roku w miescie Zgierz doszto do zawarcia ,,egzotycznego” porozumienia politycznego.
Wybory na prezydenta miasta wygrat kandydat z Komitetu Wyborczego ,,Liga i Sprawiedliwos¢”,
ktory tworzyli dziatacze: Ligi Polskich Rodzin (LPR), Prawa i Sprawiedliwosc¢ (PiS) oraz lokal-
nego stowarzyszenia. Po wyborach koalicje w Radzie Miasta Zgierza uzupetnili radni, ktorzy
weszli z list wyborczych Platformy Obywatelskiej (PO), i ... Samoobrony. Mozna zapytac, jak
w 0gole mogta powstac taka koalicja? Byta ona nastepstwem dramatycznej sytuacji w miescie
rzadzonym przez poprzedniego prezydenta z Sojuszu Lewicy Demokratycznej i sprzyjajacego
mu lokalnego stowarzyszenia. Rzady te doprowadzity do zadtuzenia miasta na poziomie prze-
kraczajgcym 64 proc. rocznych dochodow (poziom dtugu wyliczony przez regionalng izbe ob-
rachunkowa) i zajecia przez komornika, bezposrednio po dniu wyboréw, wszystkich rachunkdw
miasta oraz braku $rodkéw na wyptate wynagrodzen dla pracownikdéw samorzadowych.

Po zmianie wtadzy przeprowadzono btyskawiczne negocjacje z kluczowymi wierzyciela-
mi, celem odblokowania rachunkéw miasta. Wprowadzono oszczednosci, m.in. obnizenie
o 1/3 wynagrodzenia prezydenta i jego zastepcow, zwolnienia pracownikéw, renegocjacje cen
dostaw towardw i ustug (tam, gdzie to byto mozliwe) oraz zintensyfikowano sprzedaz mienia
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komunalnego, w szczegdlnosci nieruchomosci pod zabudowe mieszkaniows i inwestycyjna.
Miasto sprzedato takze udziaty w jednej ze spétek komunalnych, ktéra nie zajmowata sie sferg
obstugi mieszkancéw (Regionalna Agencja Rozwoju Gospodarczego).

Réwnolegle z programem oszczednosciowym miasto przygotowywato lub zamawiato doku-
mentacje pod przyszte inwestycje. To zaprocentowato, bo na koniec czteroletniej kadencii
(2006), zadtuzenie miasta spadto o ponad 1/3, tylko nieznacznie przekraczajgc 40 proc., a in-
westycje realizowane i na ktére miasto otrzymato decyzje na dofinansowanie, opiewaty na
sumy przekraczajgce catoroczne wptywy budzetowe miasta. Najwiekszy projekt realizowany
przez miejskg spétke wodociggowo-kanalizacyjng, obejmowat przebudowe sieci wodociggo-
wej i radykalng rozbudowe sieci kanalizacyjnej w Zgierzu. Wtedy takze rozpoczeto realizacje
lub pozyskano $rodki na inwestycje, ktére zmienity charakter miasta: powotano Park Kultury
~Miasto Tkaczy” potgczony z rewitalizacjg zabytkowej, drewnianej zabudowy domdw tkac-
kich, zrewitalizowano dwa centralne place w miescie, czy utworzono Miejska Strefe Inwesty-
cyjng, na terenach po bytych najwiekszych zaktadach chemicznych w Polsce — ZPB ,,Boruta”.
Pod koniec kadenciji (lata 2002-2006) Zgierz - w grupie miast swojej wielkosci — awansowat
do tych, ktore zarbwno pod wzgledem liczby projektéw, jak i ilosci zaangazowanych i pozy-
skanych $rodkow finansowych, nalezaty do najskuteczniejszych miast w Polsce. Ale wtedy
pozyskiwanie pieniedzy zewnetrznych w duzo mniejszym stopniu zalezato od tzw. czynnika
politycznego.

Czy dzisiaj - tak jak przed laty - rozwoj spoteczno-gospodarczy wspdlnoty mieszkancéw za-
lezy w takim samym stopniu od umiejetnosci zarzgdczych wiadz samorzadowych? Zmiany
jakie obserwujemy w ostatnich latach to systematyczne przesuwanie centrum decyzyjnego
z lokalnego na poziom administracji rzgdowej: wojewodzkiej lub centralnej. Dobitnym tego
przyktadem byta sprawa lll transzy Rzgdowego Funduszu Inicjatyw Lokalnych. Rozdziat pierw-
szej transzy Funduszu napawat optymizmem, pienigdze dostaty wszystkie miasta i gminy
wedtug czytelnego algorytmu. Niestety, juz dwie kolejne transze to przyktady rozdyspono-
wania srodkéw nie wedtug merytorycznych, a bardziej politycznych przestanek. Przyktado-
wo, w wojewodztwie todzkim, pod koniec 2020 roku, najmniejsza gmina wiejska — Dgbrowia
(1914 mieszkancdw), otrzymata 2 min 650 tys. zt na trzy projekty; a miasto £6dz (ponad 700
tys. mieszkancow) nie otrzymato ani ztotowki na zaden ze zgtoszonych przez siebie do dofi-
nansowania projektéw. Tak samo w wojewodztwie byto z innymi miastami, jezeli nie byt tam
samorzgdowiec sympatyzujacy politycznie z obecnym rzgdem.

O skali problemu z upolitycznieniem przydziatu sSrodkéw przez wtadze centralng najlepiej
Swiadczg liczby: w ramach pierwszej (transparentnie dzielonej) transzy w 2020 roku rozdys-
ponowano ok. 6 mid zt, ale w ramach drugiej - z grudnia 2020 roku — dzielonej w praktyce
wedtug politycznego uznania - byto to ok. 4 mid 350 min zt. Skad te réznice w rozdziale
srodkow miedzy pierwszg, a drugg transzg? Dlaczego na poczatku rozdziat nie budzit wat-
pliwosci, a potem sie to zmienito? OdpowiedZ wynika z uwarunkowan polityczno-kalenda-
rzowych. Mozna pokusi¢ sie o hipoteze, ze pierwsza transza srodkéw byta dzielona w ra-
mach trwajgcej w Polsce kampanii prezydenckiej i rzad politycznie pokazywat — ,wspieramy
wszystkich”. Druga transza nie miata tego szczescia, nie trwaty w tym czasie zadne wybory,
dlatego pienigdze trafity do samorzgdowcédw bliskich wiadzy. To pokazuje patologiczny me-
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chanizm uzywania srodkéw publicznych do kampanii politycznych. A takze zmiany w uktadzie
systemowo-instytucjonalnym, ktére zaszty w Polsce w ostatnim dwudziestoleciu.

Trzeba z tej sytuacji wyciggna¢ wnioski i wprowadzac rozwigzania legislacyjne, ktére dochody
samorzaddw bedg maksymalnie uniezaleznia¢ od tzw. woli politycznej. Jest wiele propozycji w
tym zakresie, ale warto w sposob szczegdiny opisac¢ jedng - legislacyjna, z ktorg wyszedt Senat
RP. To ustawy o tworzeniu tzw. zespotéw metropolitalnych. Aktualnie w Polsce funkcjonuje tylko
jeden taki zespdt, czyli ,,Slasko-Zagtebiowska Metropolia”. Kilka lat jej dziatalnosci to ewidentny
sukces. Pierwszy petny rok funkcjonowania Metropolii to budzet ok. 300 min zt. Obecnie wynosi
juz ponad miliard ztotych. Budzet Metropolii to m.in. udziat w podatkach od osdb fizycznych (PIT),
zbieranych od obywateli miast i gmin wchodzacych w sktad obszaru metropolitalnego. Udziat
przez ten czas sie nie zwiekszyt, ale jest niezalezny od wiadzy centralnej i trafia do danej metro-
polii na inwestycje lub realizacje zadan na rzecz mieszkancéw. Mimo statego udziatu w podat-
kach budzet przez te lata sie zwiekszyt, ale to dlatego, ze samorzady go tworzace, przekazywaty
dodatkowe zadania i wtasne pienigdze budzetowe na kolejne cele realizowane przez metropolie.

Mozna postawic teze, ze jest to jedyny sensowny kierunek — zapewni¢ dodatkowe pienigdze
dla samorzaddw, w sposob niezalezny od administracji rzadowej, bo to umozliwi powrdt do
modelu autonomicznych szans rozwojowych dla miast i gmin. Metropolie sg tego doskonatym
przyktadem. Analizy wskazuja, ze miejscami szczegdlnie intensywnego rozwoju w XXI wieku
beda wtasnie obszary metropolitalne. Trzeba te szanse wykorzystac, dlatego w Senacie przyjeto
ustawe o ,tédzkim zespole metropolitalnym”, po niej pojawity sie kolejne inicjatywy m.in. pomor-
skiej, poznanskiej czy krakowskiej metropolii. To jest pozadany kierunek: tworzenie ustaw, ktére
beda dawac kolejne kompetencje i finanse dla samorzaddw, niezaleznie od dobrej lub ztej woli
rzadu. Niestety, projekty tych ustaw utknety w ,,sejmowej zamrazarce”, nie ma woli politycznej
rzadzgcych ugrupowan dla tworzenia nowych obszaréw metropolitalnych, czego konsekwencja
jest obnizenie mozliwosci rozwojowych obszaréw funkcjonalnych najwiekszych polskich miast.

ROZDZIAL 6

POLSKI +AD — KLIENTELIZM ZAMIAST
AUTONOMI|
Marek Wojcik

Ostatnie lata charakteryzuje permanentne zastepowanie autonomii samorzadow terytorialnych
wpedzaniem ich w role klienta centralnej i wojewddzkiej administraciji rzgdowej. Niestety,
znakomicie wpisuje sie w ten trend plan dziatan rzgdu o nazwie Polski kad. To zaprzeczenie
konstytucyjnej zasady pomocniczosci. Odwrét od idei, ktore doprowadzity w transformacii
ustrojowej, gospodarczej i spotecznej zapoczatkowanej w latach 80. XX wieku, do demokra-
tyzacji, stworzenia spoteczenstwa obywatelskiego, budowy wolnego rynku i reaktywowania
niezaleznych samorzgdow terytorialnych.

Stownik jezyka polskiego PWN definiuje klientelizm jako ,,popieranie i protegowanie przez osoby
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wptywowe o0sob swiadczgcych na ich rzecz ustugi”®?. Do charakterystyki fundowanej obecnie
samorzgdom (i nie tylko) wersji klientelizmu bardziej jednak odpowiada definicja sformutowa-
na przez A. Antoszewskiego i R. Herbuta: ,[...] Klientelizm to uktad nieformalnych zaleznosci
typu ekonomiczno-politycznego, w ramach, ktérych patron - wptywowy decydent polityczny
lub zasobny dysponent dobr ekonomicznych, roztacza opieke nad klientem — osobg lub grupa
spoteczng, w zamian za poparcie polityczne®.

Tego typu klientelizm jest forma patologii spotecznej, w ktérym w zamian za deklaracje lojal-
nosci i poparcie wyborcze dla partii politycznej, otrzymuije sie przywileje i $rodki finansowe.
Rozwigzania proponowane w Polskim tadzie wpisuja sie niestety w proces sprowadzania
samorzgdow terytorialnych do roli klienta administracji rzadowej. Oznaczajg jeszcze wiecej
centralnych funduszy i uznaniowo dzielonych dotacji. Prowadzg do dalszego obnizania do-
chodow witasnych samorzadu terytorialnego oraz ograniczenia ich autonomii w decydowaniu
o wykonywaniu zadan i ksztattowaniu rozwoju spoteczno — gospodarczego.

Mechanizmy finansowe zawarte w programie Polski tad moga zrujnowac finanse samorzg-
dow, dramatycznie obnizajgc wptywy budzetowe, przede wszystkim z powodu dokonywania
zmian w podatku PIT. Udziaty w PIT stanowig bowiem istotng czes¢ dochodoéw jst. Skadinad
stuszne podwyzszenie kwoty wolnej od podatku do 30 tys. zt oraz podwyzszenie progu po-
datkowego z 85 do 120 tys. zt, jednak bez rekompensaty ubytkéw podatkowych wspdinotom
lokalnym, spowoduje znaczne zmniejszenie dochodow biezgcych z podatku PIT w budzetach
samorzadow. Warto przytoczy¢ konkretne kwoty wyliczane przez samorzady: budzet Rzeszo-
wa zostanie uszczuplony o 63 min zi, Biatystok otrzyma 87 min zt mniej, Bolestawiec swoje
straty szacuje na ponad 20 min zt. Znacznie wyzsze kwoty dotyczg Warszawy — 1,2 mid z,
Wroctawia — 400 min zt, Poznania — 234 min zt czy Gdanska — 194 min zt rocznie. Mniejsza
gmina — Ladek Zdréj — uszczuplenie swojego udziatu w podziale wptywow z PIT szacuje na
40 proc., co stanowi kwote 2,7 min ztotych 34

Takie ograniczenie dochodoéw samorzgddw prowadzi¢ moze do ograniczenia wydatkow bie-
zacych i wszystkich zadan nieobligatoryjnych, takich jak dofinansowanie kultury, sportu i pro-
moc;ji, organizacji pozarzgdowych oraz wielu innych, nieobowigzkowych zadan. Ograniczone
moga zosta¢ tez dodatkowe zajecia edukacyjne. Redukcji ulegng wydatki remontowe oraz
biezgce, takie jak sprzgtanie, od$niezanie, obstuga mieszkancow, oswietlenie ulic i inne ustugi.

Resort finansow, przedstawiajgc projekt zmian podatkowych zawartych w Polskim ka-
dzie, szacuje, ze w okresie dziesieciu lat samorzady stracg ponad 132 mid z#*®. Taki uby-
tek wptywow z udziatow jst w podatku PIT spowoduje, iz 1/3 jednostek samorzadu te-
rytorialnego utraci od razu ptynnos¢ finansowa (ich nadwyzka operacyjna netto spadnie
ponizej zera), znaczna czes$¢ pozostatych bedzie miata ktopoty ze sfinansowaniem wydatkow
biezacych (przy obecnej dynamice kosztéw pracy, cen energii, innych ustug i materiatéw itp.),
a tylko nieliczne utrzymaja niewielkie mozliwosci rozwoju (nadwyzka operacyjna netto jst, ktora
w 2020 roku wyniosta blisko 12 mid zt, spadnie niemal do zera).

% Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl.

3 A. Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspdtczesnego $wiata, Gdarisk, “Arche”, 2001, s. 60-68, ISBN 83-88445-31-6

3 Stanowisko organizacji samorzadowych w sprawie propozyciji Polskiego tadu (Samorzady dla Polski, Unia Metropolii Polskich, Wspélna Polska, Dolny Slask Wspdlna Sprawa,
Wielkopolska - kierunek Europa).

35 Projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osdb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz niektérych innych ustaw,
https://legislacja.gov.pl
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Tabela nr 13: liczba jednostek samorzgdu terytorialnego z ujemng nadwyzkg operacyjna netto,
PO wprowadzeniu zmian podatkowych przewidzianych w programie Polski tad

Liczba jednostek samorzadu terytorialnego

Z ujemna nadwyzka operacyjna
Kategoria Ogétem | Nakoniec | Po wprowadzeniu zmian
2020 roku | podatkowych planowanych
w programie Polski kad
Gminy wiejskie 1523 101 454
Gminy miejsko - wiejskie 652 97 317
Gminy miejskie 236 75 167
Miasta na prawach powiatu 66 23 55
Powiaty 314 21 90
Wojewddztwa 16 0 0
Razem 2807 317 1083

Zrédio: opracowanie Biura Zwigzku Miast Polskich

Konieczna bedzie wiec rekompensata ubytkéw dochodéw samorzadow terytorialnych w wy-
niku propozycji rzgdowych, m.in. wynikajgcych z programu Polski £ad. Nie moze by¢ nig
wytgcznie tzw. subwencja rozwojowa, z ktérej Srodkow finansowane miatby by¢ wydatki ma-
jatkowe, podczas gdy ubytki w podatku PIT spowodujg ograniczenie dochodéw na wydatki
biezace. Nie jest rekompensatg dla jst takze Rzgdowy Fundusz Polski £ad Program Inwestyciji
Strategicznych (RFPLPIS), za ktdrego przeprowadzenie odpowiedzialny jest Bank Gospodar-
stwa Krajowego®. Samorzady majg swoje zadania i powinny mie¢ na nie pienigdze i autono-
mie w ich wydawaniu. To jest kluczowe, konstytucyjne zatozenie. Takie programy jak RFPLPIS
moga by¢ tylko dodatkowym wsparciem, a nie rekompensatg za pozbawianie jst dochodow.

Tymczasem, rzad uznat, ze poprzez samorzady napedzat bedzie gospodarke inwestycjami
publicznymi i popytem wewnetrznym. Te decyzje nalezy oceni¢ pozytywnie, pamietajgc jednak
o tym, jakie wywota to konsekwencje. Srodki na RFPLPIS pochodzié beda z obligacji BGK, kté-
re moze wykupi¢ NBP, a tym samym Polska nie naruszy wskaznikéw zadtuzania. Inflacja poj-
dzie w gére, w wyniku wzrostu cen na ustugi i towary (popyt na prace budowlano- remontowe
i zakupy towardw wzrosnie, a podaz za tym nie nadazy). Banka finansowa uro$nie, podobnie
jak i budzet panstwa, ktory bedzie gtownym beneficjentem tego programu (przede wszystkim
dzieki dodatkowym wptywom VAT).

Innym, powaznym zarzutem pod adresem autoréw RFPLPIS jest wprowadzenie nietranspa-
rentnej procedury oceny wnioskow jst o srodki z tego programu. Whnioski te sktadane sg do
Prezesa Rady Ministréw, za posrednictwem Banku Gospodarstwa Krajowego. BGK weryfikuje
ich poprawnosé formalng, grupuije je wedtug priorytetow, a nastepnie przygotowuije raport
z oceny projektow jst i przekazuje go premierowi. Wyborem inwestycji do dofinansowania zaj-
muje sie powotana przy premierze komisja. W jej sktad wchodzi trzech przedstawicieli Prezesa
Rady Ministrow oraz po dwéch przedstawicieli ministra wtasciwego do spraw gospodarki,

3 Przyjety w drodze uchwaty Rady Ministréw nr 84/2021 z dnia 1 lipca 2021r. w sprawie ustanowienia Rzadowego Funduszu Polski kad: Programu Inwestycji Strategicznych.
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ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych, ministra wtasciwego do spraw rozwoju
regionalnego oraz BGK. Komisja ta, sporzadzajgc dla premiera liste inwestycji rekomendo-
wanych do objecia wsparciem z Programu, powinna bra¢ pod uwage realizacje celu prze-
ciwdziatania COVID-19 (nie okreslono kryteriéw jakimi kierowa¢ ma sie komisja przy ustalaniu
listy rekomendowanych projektéw). Premier moze dowolnie, bez stosowania jakichkolwiek
kryteridw merytorycznych, dokonaé zmian na tej liscie.

Mozna postawi¢ hipoteze i zatozyé, ze to niekoniecznie dobrze wrdézy mieszkanncom gmin,
powiatéw i wojewddztw tzw. ,,opozycyjnych” (czyli nie zarzgdzanych przez samorzgdowcéw
sprzyjajacych aktualnie rzadzgcemu obozowi politycznemu). Na jakiej podstawie formutowac
mozna tego typu krytyczng opinie? Ot6z z tego powodu, ze procedura oceny wnioskéw skta-
danych w ramach Polskiego tadu jest identyczna z zastosowang w przypadku Rzadowego
Funduszu Inwestycji Lokalnych i Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég.

Czym sie to konczy? Warto przypomnie¢ fragmenty z ekspertyzy dotyczacej wynikow Il i 1l
transzy naboru wnioskdéw do Rzagdowego Funduszu Inwestyciji Lokalnych, ktérg dla Fundagcii
Batorego przygotowali Jarostaw Flis i Pawet Swianiewicz.® ,[...] Podziat Srodkow powiela
wczesniej wystepujgcy wzér. W gminach wiekszych réznica pomiedzy tymi, w ktérych bur-
mistrz jest przedstawicielem partii rzadzacej, a tymi rzgdzonymi przez przedstawicieli opozyciji
nie ulegta zadnej zmianie. Nadal przecietna gmina, gdzie jest wiodarz z PiS, otrzymuje po-
nad dziesieciokrotnie wieksze dotacje. [...] Dwie transze rozdzielane osobno pozwalajg takze
sprawdzi¢, jaka czes¢ gmin w kazdej z grup nie otrzymata zadnej dotacji w ramach obu tych
transz, jaka za$ otrzymata dofinansowanie w kazdej z nich. Tu réwniez wida¢ jednoznaczny
przechyt. Nieomal wszystkie gminy rzgdzone przez wtodarzy z PiS zostaty dofinansowane,
za$ potowa z nich nawet dwukrotnie. Natomiast gminy z wtodarzami z partii opozycyjnych
w wyraznej wiekszosci przypadkow zostaty pominiete w obu transzach. Takie zestawienie
nie zostawia ztudzen — drastyczne zréznicowanie dofinansowania w zaleznosci od przynalez-
nosci wtodarza nie wynika z aktywnosci w zgtaszaniu wnioskdéw. Wrecz przeciwnie. Mozna
sie zastanawiaé, dlaczego samorzady z wtodarzami opozycyjnymi w ogdle podejmuijg trud
sktadania wnioskow, jesli szanse powodzenia sg tak marginalne — kilkukrotnie mniejsze niz
w przypadku sgsiednich gmin, réznigcych sie jedynie przynaleznosciag partyjng wtodarza. Tak
jawna dyskryminacja nie moze nie zosta¢ zauwazona przez srodowisko samorzgdowe. Brak
zaufania do gornolotnych deklaracji przedstawicieli rzadu, méwigcych o trosce o wszystkich
obywateli, w obliczu takich faktéw wydaje sie catkowicie zrozumiaty. Obserwowany obraz
wyjasnia tez mniejszg aktywnos$¢ gmin ,,opozycyjnych” w przygotowywaniu wnioskéw o do-
finansowanie. Minimalna szansa na otrzymanie wsparcia jest znakomitym wyttumaczeniem
pewnego zniechecenia przejawiajgcego sie w mniejszej aktywnosci w tym zakresie.”

37 J. Flis, P. Swianiewicz, Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych Ill — utrwalane wzory, Fundacja Batorego, Warszawa 2021 r.
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6.1. PIERWSZA EDYCJA PROGRAMU
INWESTYCJI STRATEGICZNYCH
— SPORO PIENIEDZY | WATPLIWOSCI
CO DO PODZIAKU SRODKOW

W ostatnich dniach pazdziernika 2021 roku rozstrzygnieto pierwszg edycje naboru projektow

w ramach Rzgdowego Funduszu Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych (RFPLPIS).

Pierwotnie planowano rozdysponowanie 20 mld zt, ale ostatecznie kwote dofinasowania

samorzgdowych wnioskow podniesiono do 23,9 mid zt. Bilans jest nastepujacy:

— srodki otrzymato 2718 samorzgddw, 84. nie przyznano wparcia, a 5 nie ztozyto wnioskow
o dofinansowanie;

—1gcznie ztozono 7988 wnioskow na kwote 93,3 mld zf, a dofinasowanie otrzymato
4040 wnioskow na kwote 23,9 mid zt;

— wsrod dofinansowanych projektow przewaza modernizacja sieci drogowej — 11,3 mid zt
(47,2 proc. tacznej kwoty dofinansowania) oraz budowa i modernizacja infrastruktury
wodno-kanalizacyjnej ( 20 proc.);

— najwiecej Srodkdw przyznano samorzgdom z wojewddztwa mazowieckiego (11,7 proc.
dofinansowania ogotem) i Slgskiego (9 proc.), a najmniej opolskiego (2 proc. ) i lubuskiego (3 proc.).

Tabela nr 14: skala dofinansowania samorzgdow ze sSrodkdw Funduszu Inwestycji
Strategicznych w podziale na wojewdodztwa

:?:If;n:;; sowanie Wojewodztwo ?n:)ltiinzai;‘ sowanie Wojewodztwo

2,81 mazowieckie 1,26 kujawsko-pomorskie
2,14 Slgskie 1,21 podlaskie

1,98 wielkopolskie 1,21 pomorskie

1,92 matopolskie 1,04 zachodniopomorskie
1,87 lubelskie 1,01 warminsko-mazurskie
1,86 tédzkie 0,97 Swietokrzyskie

1,75 podkarpackie 0,68 lubuskie

1,68 dolnoslgskie 0,50 opolskie

Zrédio: BGK

Najwyzsze dofinansowanie, w wysokosci 95 proc. kosztow inwestycji, otrzymaty projekty do-
tyczgce: budowy lub modernizaciji infrastruktury drogowej, wodno-kanalizacyjnej, modernizaciji
Zrodet ciepta, infrastruktury gospodarki odpadami i odnawialnych Zrodet energii. Trudno sie wiec
dziwié, ze samorzady najczesciej decydowaty sie na sktadanie wnioskéw dotyczgcych tego typu
infrastruktury i w efekcie wnioski te otrzymajg az 72 proc. srodkéw z pierwszej edyciji RFPLPIS
(2763 projekty).

&= Finanse samorzaddw terytorialnych po pandemii. Od kryzysu do rozwoju. 67



Z kolei 18,66 proc. sSrodkéw przeznaczono na realizacje 832 projektow dotyczacych m.in. zakupu
taboru z napedem zeroemisyjnym, budowy lub modernizacji zrodet ciepta, infrastruktury elektro-
energetycznej, rewitalizacji obszaréw miejskich oraz budowy i modernizacji infrastruktury spor-
towej, kulturalnej i turystycznej. Na projekty te otrzymac¢ mozna byto 90 proc. dofinansowania.

Wsparcie w wysokosci 85 proc. otrzymaty projekty budowy lub modernizacii infrastruktury tech-
nicznej drogowej, tramwajowej, kolejowej, zakupu taboru kolejowego, tramwajowego, budowy
lub modernizacji kanalizacji deszczowej, rewitalizacji obszarow zdegradowanych lub poprzemy-
stowych oraz budowy i modernizacji infrastruktury z obszaru wsparcia spotecznego i edukacji.
Na te projekty przeznaczono 8,66 proc. sSrodkow (399 wnioskéw).

Najnizsze wsparcie, wysokosci 80 proc., otrzymywaty m.in. projekty zakupu taboru zbiorowego
transportu drogowego i wodnego, budowa lub modernizacja infrastruktury telekomunikacyjnej, bu-
dowa i organizacja inkubatorow przedsiebiorczosci i parkéw naukowo-technologicznych. Zapewne
dlatego samorzady zgtaszaty najmniej wnioskow dotyczacych tej wtasnie infrastruktury i w efekcie
wsparcie otrzymaty tylko 45 tego typu projekty, na ktore przeznaczono 0,68 proc. srodkéw RFPLPIS.

Wiele samorzaddéw moze miec problem z realizacjg inwestycji, géwnie z powodu trudnosci ze
znalezieniem wykonawcow prac budowlanych. Szczegdlnie dotyczy to 1462 wnioskow, w kto-
rych samorzady okreslity, ze zrealizujg projekt w okresie do 12 miesiecy.

Tabela nr 15: kategorie inwestycji dofinasowane z Funduszu Inwestycji Strategicznych

Infrastruktura Kwota Infrastruktura Kwota
dofinansowania dofinansowania
(mid zi) (mid zf)
drogowa 11,3 rewitalizacja obszaréw 0,5
miejskich
wodno—kanalizacyjna | 4,8 efektownosé 0,5
energetyczna
sportowa 1,5 gospodarka odpadami 0,2
turystyczna 1,4 elektroenergetyczna 0,2
i oSwietleniowa
edukacyjna 1,1 zeroemisyjny tabor 0,2
transportowy
odnawialne zrédta 0,7 inne obszary 0,7
energii

wsparcia spotecznego | 0,6
Zrédito: BGK

Podziat srodkéw RFPLPIS - tak jak w przypadku innych wczesniejszych programoéw rzadowych kie-
rowanych do gmin, powiatéw i wojewddztw — wzbudzit w Srodowisku samorzgdowym wiele kontro-
wersji. Gtdwnie dotyczg one przypadkow nieprzyznania srodkéw 84 samorzagdom oraz ustalania skali
wsparcia nieproporcjonalnie do liczby mieszkancow (w tych przypadkach, czesto stanowito to przy-
czyne zarzutu samorzgdowcdw, ze o skali dofinasowania nie decydowaty przestanki merytoryczne).
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Gtéwnym zatozeniem komisji, oceniajgcej blisko 8 tys. wnioskow, byto zachowanie proporcjo-
nalnosci pomiedzy wysokoscig dofinansowania, a liczbg mieszkancéw, oraz ustalenie pewnych
gornych limitéw w zaleznosci od liczebnosci wspdinoty samorzgdowej.

Ocena, czy zatozenie to udato sie zrealizowaé nie moze byc¢ jednoznaczna. Z jednej strony,
z pewnoscig sposob oceny wnioskow RFPLPIS byt bardziej przejrzystszy niz w przypadku
wczesniejszych programéw takich jak: Rzagdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych, Rzadowy
Fundusz Rozwoju Drog oraz jego poprzednik — Fundusz Drég Samorzadowych. Z drugiej
strony mieliSmy w wielu miejscach kraju przypadki, kiedy srednie i duze miasta otrzymaty
bardzo niskie kwoty, znaczaco mniejsze niz wynikatoby to z liczby mieszkancow. Niestety,
najczesciej dotyczyto to miast zarzadzanych przez osoby pochodzace z niezaleznych komite-
téw wyborczych albo utozsamiane z partiami opozycyjnymi. Takimi punktowymi przyktadami
sg Inowroctaw i Nowy Sacz. Ale najwiecej takich przypadkéw skumulowato sie na Dolnym
Slasku, gdzie kwote do 5 min otrzymaty: Watbrzych — liczacy 114 tys. mieszkaficéw, Jelenia
Géra — 78 tys., Swidnica - 57 tys., Ktodzko - 27 tys., a otaczajacym te miasta mniejszym
gminom przyznawano kwoty bliskie 10 min zt. Oznacza to, uzywajgc wskaznika wysokosci
dofinasowania na mieszkanca, ze przyktadowo dla Watbrzycha na jednego mieszkanca przy-
pada kwota nawet ponad 40-krotnie nizsza niz na mieszkanca sasiednich gmin. Watpliwosci
wokot podziatu srodkéw w tej czesci wojewodztwa uwidacznia takze przypadek Ladka Zdroju,
ktory nie otrzymat zadnego dofinasowania, podobnie jak wczesniej z drugiej i trzeciej edycji
Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych oraz wersji tego Funduszu kierowanej do gmin
w ktorych funkcjonowaty PGR-y.

Kolejna watpliwos¢ dotyczy 84 samorzaddw, ktdre ztozyty wnioski i w ogdle nie otrzymaty dofi-
nasowania. Najczesciej sktadaty one tylko jeden wniosek na duzg kwote. Miaty do tego prawo,
bo regulamin naboru pozwalat na ztozenie 3 wnioskéw o wartosci do 5 min zt, do 30 min zt oraz
kolejnego bez gérnego limitu. Komisja oceniajgca w takiej sytuacji nie przyznata dofinasowania
wcale, argumentujgc, ze kwota zawarta we wniosku jest zbyt wysoka, nie wypetnia warunku
proporcjonalnosci do liczby mieszkancow. Zarzut taki dotyczyt np. Rybnika (wniosek na 100
min zt) czy Chetma (wniosek na 90 min zZi). Tyle tylko, ze w tych przypadkach mamy do czynienia
z ustalaniem warunkow gry w takcie jej trwania. Samorzady nie miaty bowiem obowigzku
zgtaszania kilku wnioskéw i miaty prawo skorzystac z wariantu zgtoszenia jednego o wartosci
nie ograniczonej gornym limitem.

Kontrowersje budzi takze alokacji sSrodkéw na wojewddztwa. Nie byto w tym przy-
padku zadnego algorytmu. Jednak zarowno prezes BGK, jak i przewodniczacy ko-
misji oceniajgcej wnioski podkreslajg, ze podziat Srodkéw uwzgledniat zréznico-
wanie liczby mieszkancow poszczegdlnych wojewddztw oraz liczbe lezgcych na
jego terenie jednostek samorzadu terytorialnego. Niestety, teza ta nie jest prawdzi-
wa, co udowadnia zestawienie dotyczgce trzech wojewddztw o najmniejszej licz-
bie mieszkancow. Przyktad: liczba mieszkancéw wojewddztwa swietokrzyskiego jest
0 26 proc. wieksza niz w wojewddztwie opolskim, podczas gdy skala dofinansowania jest wyz-
sza az 0 94 proc. Nie uzasadnia takiej réznicy takze liczba jednostek samorzadu terytorialnego
na obszarze danego wojewddztwa, bowiem na OpolszczyzZnie jest ich tylko o 40 proc. mniej niz
w swietokrzyskim.
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Tabela nr 16: porownanie skali dofinansowania z Funduszu Inwestycji Strategicznych

Wojewodztwo Liczba Liczba jst Kwota
mieszkancow przyznana z FIS
opolskie 982 626 83 0,5 mid zt
lubuskie 1011 592 96 0,68 mid zt
Swietokrzyskie 1 233 961 116 0,97 mid zt

Zréafto: opracowanie wiasne

Whiosek z tej analizy jest nastepujgcy: zarzuty o niewtasciwe dystrybuowanie $srodkdéw pu-
blicznych beda pojawiaé sie tak dtugo, dopoki procedura ich przyznawania nie bedzie w petni
transparentna, wszystkie warunki oceny znane samorzadom przed ztozeniem wnioskow, zas
w komisjach oceniajgcych zgtaszane projekty nie bedzie obserwatoréw ze strony organizaciji
wchodzgcych w sktad Komisji Wspdinej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

7. KLUCZOWE WNIOSKI | REKOMENDACJE

1. Polski kad grozi wpedzeniem samorzadow w klientelizmem wobec witadzy centralne;j.
Ostatnie lata charakteryzuje permanentne zastepowanie autonomii samorzadéw teryto-
rialnych wpedzaniem ich w role klienta centralnej i wojewodzkiej administracji rzadowe;.
Niestety, znakomicie wpisuje sie w ten trend plan dziatan rzagdu o nazwie Polski tad. To
zaprzeczenie konstytucyjnej zasady pomocniczosci. Odwrot od idei, ktére doprowadzity
w okresie transformacji ustrojowej, gospodarczej i spotecznej zapoczatkowanej w latach 80.
XX wieku, do demokratyzaciji, stworzenia spoteczenstwa obywatelskiego, budowy wolnego
rynku i reaktywowania niezaleznych samorzgdow terytorialnych. Rozwigzania proponowane
w Polskim kadzie oznaczajg jeszcze wiecej centralnych funduszy i uznaniowo dzielonych
dotacji. Prowadzg do dalszego obnizania dochodéw wtasnych samorzgdu terytorialnego oraz
ograniczenia ich autonomii w decydowaniu o wykonywaniu zadan i ksztattowaniu rozwoju
spoteczno — gospodarczego. Mechanizmy finansowe Polskiego £adu moga zrujnowag finan-
se samorzgddw, dramatycznie obnizajgc wptywy budzetowe, przede wszystkim z powodu
dokonywania zmian w podatku PIT.

2. Odwrodcenie trendu ograniczania samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego moze nastapic dzieki zwiekszaniu dochodow wiasnych.
Charakterystyczne jest postepujace negatywne zjawisko systematycznego zwiekszania skali
dotacji celowych w strukturze dochodéw jst (z 22,9 proc. w roku 2014 do 30 proc. w roku
2020) z rownoczesnym spadkiem udziatu w tej strukturze dochoddw witasnych (z 50,7 proc.
w roku 2014 do 48 proc w roku 2020). Swiadczy to o powaznym ograniczaniu samodzielnosci
samorzaddéw. Zmiany legislacyjne sg kluczowym, obok koniunktury gospodarczej, czynni-
kiem negatywnie wptywajgcym na dochodowos¢ samorzgddw, szczegdlnie w zakresie udziatu
w podatkach PIT i CIT. Aby samorzady mogty dalej aktywnie uczestniczy¢ w procesach roz-
wojowych muszg dbac o dochody wtasne i je maksymalizowac, bo same o ich wykorzystaniu
decyduja. Inwestowac¢ powinny prorozwojowo, aby inwestycje dawaty dtugoterminowe do-
chody pozwolajgce na sptate zobowigzan zacigganych na realizacje kluczowych projektéw.
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3. Ostatnie lata potwierdzajag kryzys finanséw samorzadow.

W latach 2017 — 2019 wydatki budzetowe jst przekraczaty dochody, co przektadato sie na zamknie-
cie roku deficytem. W 2020 roku budzety jst zamknety sie nadwyzkag w wysokosci 5,69 mid zt, mimo
ze pierwotnie samorzady planowaty deficyt w wysokosci 21,17 mid zt, ale wynik ten Swiadczy o za-
chowaniu przez samorzady duzej ostroznosci podczas realizacji budzetu w warunkach pandemii.

4. Dla rozwoju samorzadow kluczowe jest posiadanie nadwyzki budzetowej.

Jest ona zrédtem wydatkoéw biezacych, koniecznych dla finansowania inwestycji (takze dofi-
nansowywanych z UE) oraz dla zapewnienia Srodkoéw na sptate dtugu. Przy odpowiednio wy-
sokim poziomie, jest zabezpieczeniem przed utratg ptynnosci finansowej w dtuzszym okresie.
Aktualnie, w najwiekszym stopniu nadwyzke operacyjng samorzaddw obniza luka finansowa
zwigzana z systemem edukaciji. Poziom wykonania nadwyzki operacyjnej (po odliczeniu sptat
dtugu), dostepny na realizacje wszystkich pozostatych zadan jst z powodu koniecznosci do-
finansowywania oswiaty zmalat od 2014 roku nieomal trzykrotnie.

5. Naktadanie na samorzady coraz wiekszych zadan, bez adekwatnego poziomu finanso-
wania, oraz dziatania inwestycyjne powoduja, ze brakujace Srodki musza by¢ pozyczane
np. w bankach lub poprzez emisje obligaciji.

Jst wykonujg swoje zadania oraz rozwijajg sie coraz bardziej na kredyt. Od 2017 roku systema-
tycznie wzrasta nominalnie kwota dtugu jst. Wzrost ten jest niestety znaczacy i wynosi - liczac
rok do roku - $rednio okoto 10 proc. Réwnoczes$nie jednak w tym samym okresie ustabilizowata
sie relacja zobowigzan do dochodow. Wskaznik ten wynosit 37 proc. w 2014 roku, spadt do 30
proc. w roku 2017 i od tego czasu utrzymuije sie na tym poziomie. Okres pandemii nie wptynat
na jego wahanie (gtéwnie z powodu odtozenia w czasie wielu inwestycji, a tym samym nie sie-
gania po $rodki na ich realizacje z kredytéw, pozyczek czy obligaciji).

6. Waznym elementem ksztattujacym finanse gmin sa wplywy ze sprzedazy majatku.
Trzeba dazyc¢, aby wptywy ze sprzedazy majatku nie tylko zaspokajaty biezgce potrzeby gminy,
ale wspieraty tez rozwoj gospodarczy, chocby poprzez inwestycje infrastrukturalne. Optymalny
model osiggniecia najwiekszych korzysci ze sprzedazy majgtku powigzany jest z planowaniem
przestrzennym i rozwojem gospodarczym. Dlatego jest tak istotne dtugofalowe i perspektywicz-
ne planowanie. Niezwykle wazne jest realizowanie zadan biezacych, ale z perspektywa zapla-
nowang na trzy, pie¢ czy dziesie¢ lat. Warto podkresli¢ znaczenie planowania przestrzennego
Scisle zwigzanego z planowaniem rozwoju gmin. Samorzady majg bowiem okreslone mozliwosci
decydowania o przeznaczeniu poszczegolnych gruntéw pod okreslony cel, a cena gruntow jest
zalezna od ich przeznaczenia, uzbrojenia czy waloréw komunikacyjnych.

7. Samorzady wniosly swoj wkiad we wsparcie przedsiebiorcow w okresie pandemii,
a same nie otrzymaly adekwatnego wsparcia ze strony wiadzy centralnej.

Ulgi i zwolnienia zastosowane przez samorzady w stosunku do przedsiebiorcéw w ramach
wsparcia walki ze skutkami pandemii COVID-19 oraz niektdre dziatania w ramach rzgdowych
tzw. tarcz antykryzysowych, réwniez odbity sie negatywnie na kondycji finansowej samorzaddw.
Jednak wiele sposrdd nich uznato, ze wyzszg wartoscig jest utrzymanie miejsc i zaktaddw pracy
na danym terenie, nawet za cene przejsciowo obnizonych dochoddw wtasnych. £acznie skutki
finansowe obnizenia gornych stawek podatkowych oraz udzielonych ulg, zwolnien, odroczen
i umorzen zamknety sie w 2020 roku kwotg blisko 3,7 mid ztotych. Najwyzsze skutki finansowe
obnizenia gérnych stawek dotyczyly, tak jak w latach poprzednich, podatku od nieruchomosci.
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8. Negatywne konsekwencje pandemii w znacznie wiekszym stopniu dotknety finanse
jst o wysokich dochodach podatkowych.

Najwyzszy ubytek dochodow miat miejsce w miastach, a przede wszystkim majgcych status
miast na prawach powiatu, w tym w Warszawie. Trudna sytuacja byta tez w mniejszych mia-
stach. Az blisko 89 proc. miast wojewddzkich odnotowato mniejsze dochody wtasne w 2020
roku w stosunku do roku poprzedniego, w przypadku miast na prawach powiatu odsetek
wynidst nieco ponad 81 proc. a w powiatach niemal 74 proc. Na przeciwnym biegunie klasy-
fikacji znalazty sie gminy wiejskie, wsrdd ktérych ubytek dochoddw wtasnych dotknat 35 proc.
jednostek. Wynika to gtownie ze struktury podatnikow. W duzych miastach ich zarobki sg
wyzsze niz na obszarach wiejskich (gdzie przewazajg wsrod mieszkancdw osoby utrzymujgce
sie z rolnictwa, emerytur i rent), a tym samym ptacg oni wyzsze podatki.

9. Charakterystyczna dla 2020 roku byta ogromna niepewnosci samorzadéw co do skali
mozliwych dochodéw, gtdwnie podatkowych.

Zrodtem niepewnosci byly zaréwno skutki lockdownu jak i zmian legislacyjnych wprowadzonych
w ostatnich latach, a przede wszystkim dotyczacych prawa podatkowego. Ze strony rzadowej
kolejne pomocowe tarcze nie przyniosty znaczgcego wsparcia gmin, powiatéw i wojewddztw
w realizacji ustug publicznych. Analiza zmian prawnych pokazuje, ze samorzad terytorialny jako
pierwszy wprowadzit pilne rozwigzania prawne zwigzane ze wsparciem przedsiebiorcéw na
swoim terenie. Czynit to w ramach przypisanych mu kompetencii. Nie umniejsza to dziatan usta-
wodawcy, ale pokazuje po raz kolejny, ze zasada samorzgdnosci wspiera dziatania w sytuacjach
kryzysowych. Oznaczato to jednak zgode na zmniejszenie dochoddw wiasnych jst, co wptyneto
na pogorszenie wyniku budzetowego, a brakujgce srodki trzeba byto pozyskac z innych zrédet,
np. kredytowych albo zaniechac/przetozy¢ czes¢ inwestycji na kolejne lata w oczekiwaniu na
poprawe koniunktury i zwiekszenie dochoddéw wtasnych. To gtéwnie przedsiebiorcy stali sie
gtéwnymi beneficjantami rzagdowych tarcz antykryzysowych, a samorzady nie otrzymaty ade-
kwatnej pomocy, pomimo wiasnego wkiadu w przeciwdziatanie skutkom pandemii. Tym samym
samorzady nie zostaly potraktowane jako wazne ogniwa oddziatywujgce na gospodarke.

10. Zmiany demograficzne i przeciwdziatanie im nalezy do najwiekszych wyzwan, jakie
stoja nie tylko przed panstwem, ale takze samorzadami.

Depopulacja powoduje ostabianie miast i wsi, niesie za sobg nieodwracalne skutki finansowe
i spoteczne. Utrzymanie infrastruktury przy zmniejszajace sie liczbie ludnosci bedzie rodzito sze-
reg problemow finansowych. Miedzy samorzgdami nasili sie zjawisko konkurowania o kapitat
ludzki, ktéry stanie sie podstawowym ,, dobrem” kazdej jst, jesli nadal bedzie chciata sie rozwijac.
Migracja wewnetrzna w kraju nabierze bardzo waznego znaczenia, wyznacznikiem zdolnosci do
przyciggania nowych mieszkancow, szczegdlnie miodych, beda nie tylko atrakcyjne miejsca pracy,
ale rowniez komfort zycia oraz poziom jakosci ustug publicznych: od edukacji po ochrone zdro-
wia. Alternatywag moze by¢ pozyskanie emigrantow spoza kraju, ktorych celem bedzie nie tylko
podijecie pracy w Polsce, ale réwniez osiedlenie sie.

11. Skutki dynamicznych zmian demograficznych.

Konsekwencje spoteczne i gospodarcze wynikajgce ze zmian demograficznych to dla
samorzadow przede wszystkim:

J spadek dochodow z PIT i CIT, podatku od nieruchomosci oraz subwencji oswiatowej,
o spadek dochodow z tytutu optat za ustugi komunalne i administracyjne,
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o perturbacje na rynku pracy, ograniczenie popytu na ustugi lokalnych przedsiebiorcow,
o wzrost zapotrzebowania na Swiadczenia i ustugi spoteczne, obnizenie jakosci zycia,
»~Wyptukiwanie” potencjatu spotecznego i gospodarczego, efekt ,kuli Snieznej”.
Paradoksalnie, w tym zakresie pandemia COVID-19 moze by¢ sprzymierzencem mniejszych
osrodkow miejskich. Upowszechnienie pracy zdalnej, a tym samym ograniczenie wyjazddw
»Za pracg” do duzych miast, przeniesienie zakupow z centrow handlowych do sieci, lokali-
zacja centrow logistycznych poza duzymi osrodkami miejskimi (na rzecz gtéwnych weziéw
komunikacyjnych), czy tez zmiana modelu turystyki na rzecz krétkoterminowych wyjazdow
na terenie kraju, to wszystko sprzyjaé¢ bedzie ograniczaniu procesu ,,wyptukiwania” potencjatu

rozwojowego mniejszych miast i ich obszaréw funkcjonalnych.

12. Dziatania samorzadow, aby ograniczy¢ negatywne skutki zmian demograficznych:

J wyprzedzajgco podjgc dziatania antykryzysowe lub... wygrac dzieki zmianom demograficznym,
bo mogag one przyspieszy¢ proces przeprofilowania ustug publicznych, w kierunku tych skiero-
wanych do osob starszych,

J opracowac i wdrazac strategie pozyskiwania mieszkancow i pracownikow oraz kapitafu ze-
wnetrznego dla budowania rozwoju,

o zweryfikowac dfugookresowe strategie dziatania pod katem poprawy efektownosci i sprawnosci
funkcjonowania (dostarczania ustug publicznych) oraz dostosowania do nadchodzgcych zmian,

J budowac sieci wspoitpracy w obszarze funkcjonalnym (ponadsektorowe), tworzy¢ , klastry wspot-
dziatania”,

J promowac podejmowane dzialania na rzecz rodziny, osob starszych, niesamodzielnych lub nie-

petnosprawnych; na rzecz poprawy jakosci Zycia mieszkaricow, tworzenia klimatu przyjaznego
dla podmiotow gospodarczych itd.

V4 7
8. ZRODEA
Antoszewski A.,Herbut R., Systemy polityczne wspdtczesnego $wiata, Gdarisk, “Arche”, 2001, s. 60-68, ISBN 83-88445-31-6.
Czajkowski J.M, A. Porawski, Stan finanséw jednostek samorzadu terytorialnego - raport dla Senatu RR, Zwigzek Miast Polskich, Poznari 2020.
Flis J.,Swianiewicz P, Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych Il - utrwalane wzory, Fundacja Batorego, Warszawa 2021r.
Grobelny R., Endogenne potencjafy rozwoju zréwnowazonego, Forum Rozwoju Lokalnego, Poznari 2020.
Kamiriski. P, prezentacja Forum Rozwoju Lokalnego, www.miasta.pl!
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78 poz. 483).
Ludnosé. Stan i struktura oraz ruch naturalny w przekroju terytorialnym w 2020 r., GUS, Warszawa 2021r.
Okdlski M., Wyzwania demograficzne Europy i Polski, w: Studia socjologiczne” 2010, nr 4.
Porawski A., J. M. Czajkowski J.M, Finanse miast na prawach powiatu i gmin 2006-2019. Wybrane elementy systemu, Forum Rozwoju Lokalnego, Poznari 2020 r.
Projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz niektdrych innych ustaw, https://legislacja.gov.pl
Prognoza liczby mieszkaricéw w latach 2010 — 2035, GUS, Warszawa 2008.
Prognoza ludnosci na lata 2014 — 2050, GUS, Warszawa 2014.
Raport Sytuacja finansowa miast w Polsce, FitchRatings, Warszawa luty 2021 r.
Skwarska M., Wyniki ankiety dotyczacej endogenicznych potencjatéw, Forum Rozwoju Lokalnego ZMR, Poznari 2020.
Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl

Sprawozdanie z dziatalno$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada Regionalnych
Izb Obrachunkowych, Krakdw, czerwiec 2021 r.

17.  Stanowisko organizacji samorzadowych w sprawie propozycji Polskiego tadu (Samorzady dla Polski, Unia Metropolii Polskich, Wspdlna Polska, Dolny Slask Wspdina Sprawa,
Wielkopolska - kierunek Europa).

18.  Stanczak J., Szaftys D., Regionalne zréznicowanie procesu starzenia sig ludnosci Polski w latach 1990-2015 oraz w perspektywie do 2040 roku, V Zielonogdrskie Spotkania
z Demografia, Zielona Géra 2016 .

19.  Swianiewicz P, tukomska J., Ranking: Zmiany dochoddw wfasnych JST w 2020 roku, Pismo samorzadu terytorialnego Wspdlinota, nr. 11, czerwiec 2021.
20. Uchwala Rady Ministrow nr 84/2021 z dnia 1 lipca 2021r. w sprawie ustanowienia Rzadowego Funduszu Polski tad: Programu Inwestycji Strategicznych.
21.  Ustawa z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych i niektérych ustaw (Dz. U. Nr 188, poz. 1840, z pdzn. zm.).
22. Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2003 r. Nr 203, poz. 1966).

23.  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2009 Nr 157 poz. 1240).

© N O OA LN

[ I -]
DO A NSO

&= Finanse samorzaddw terytorialnych po pandemii. Od kryzysu do rozwoju. 73






