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W wielu wystgpieniach publicznych dziataczy samorzado-
wych, w publicystyce i niektérych wypowiedziach eksperc- EESAANERERETE] VRN e]a =l ldgl][=
kich powtarza sie alarmistyczna teza o ograniczaniu w ostat- EIERIENEIE[daBA0k R S0k kAN IR N ofo
nich latach autonomii samorzadéw terytorialnych, w tym RWIgaIe[ere= ofa =M ETa =R IN)Y/ eTaETp1 [
szczegdlnie o postepujacej degradacji ich sytuacji finanso- [eI¥[eFZ=I{e)\AVZ I Te] QAN KRN UFAT oI (HIEE
wej. Wedtug tych pogladdw rzad od kilku lat przerzuca nowe BE[N6] oJ [l EIIENG6] o) [ag (U] ET=Ne ETpl:
zadania na samorzady, a zarazem nie zapewnia Srodkow FERIINe] Q¥ o1 =1a1{=M o] @4/ [o1 oI\ E RIS

na ich finansowanie, ignoruje kanaty konsultacji projektéw RWAREI[ERI0rAiN7e] (TH
ustaw z samorzadami (np. wykorzystuje sciezke projektéw
poselskich pozwalajacych unikna¢ dyskusji na forum Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego), zmienia przepisy podatkowe w taki sposéb, by ciezar
finansowania programéw spotecznych posrednio ponosity gtéwnie samorzady, nie rozumie idei sa-
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morzadnosci itp. Podkresla sie przy tym, ze niektére z tych problemoéw pojawialy sie juz we wczesniej-
szych latach, ale Ze nigdy wczesniej interesy samorzadéw nie byty lekcewazone w tak znacznym stop-
niu. Przedstawiciele rzagdu odrzucajg te zarzuty, wskazujac na rosngce dochody samorzadéw. Z tych
wypowiedzi wynika, ze samorzady w niezrozumiaty sposéb domagaja sie przywilejéw (finansowych),
ich sytuacja finansowa jest dobra, a jezeli realizacja jakich$ zadan zawodzi, to winna temu jest nieudol-
nos¢ lub wrecz motywowana politycznie niecheé samorzagdéw do wspotpracy z rzadem.



W naszym tekscie nie poruszamy wszystkich wymienionych tu zagadnien, lecz koncentrujemy sie na
wezszym zakresie spraw zwigzanych z sytuacjg finansowa. Przygladamy sie obiektywnym wskazni-
kom wyliczanym gtéwnie na podstawie danych o wykonaniu budzetéw, starajgc sie odpowiedziec,
ktéra z dwoch wyzej wymienionych narracji (w odniesieniu do spraw finansowych) jest blizsza prawdy.
Prezentowane tu zestawienia i ich analizy koncentrujg sie na latach 2014-2018 (cho¢ sporadycznie
odwotujemy sie takze do danych wczes$niejszych). Niestety, nie sg jeszcze dostepne dane o wykonaniu
budzetéw za rok 2019, a pojawiajg sie istotne przestanki sugerujace, ze dotgczenie tego roku mogtoby
wnie$¢ nowe watki. Dlatego przygotujemy uzupetniajace opracowanie w maju 2020 roku, kiedy te
dane bedg dostepne.

Jednostki samorzadu terytorialnego to zbiorowo$¢ niezwykle zréznicowana. Dlatego wszelkie gene-
ralizacje sg bardzo ryzykowne. By zmniejszy¢ to ryzyko, przygladamy sie nie tylko wartosciom zagre-
gowanym, ale prezentujemy tez dane przeliczone dla mniejszych (nieco bardziej jednorodnych) grup:

+ samorzaddéw wojewddzkich,
* powiatoéw (tzw. ziemskich),
* miast na prawach powiatu (tzw. powiatéw grodzkich),
+ pozostatych gmin, wsrdd ktérych wyrézniamy:
+ gminy podmiejskie - potozone na terenach obszaréw metropolitalnych wyréznionych zgodnie
z Koncepcjg Przestrzennego Zagospodarowania Kraju,
* gminy mate - liczace do 5 tys. mieszkancéw?,
gminy Srednie (5-20 tys. mieszkancéw),
* gminy duze (pow. 20 tys. mieszkancow).

Oczywiscie takze wyrdznione w ten spos6b grupy sg wewnetrznie zréznicowane (np. w grupie gmin
Srednich znajduje sie az ponad 1300 jednostek) i usrednione wnioski nie muszg znajdowac¢ potwier-
dzenia w konkretnych, pojedynczych przypadkach. Btagd usredniania mozemy jednak w ten sposéb
znaczaco zmniejszyc.

Zmiany wielkosci dochodéw
Zacznijmy od najbardziej podstawowego pytania: czy dochody jednostek samorzadu w ostatnich la-
tach rosty?

Pierwsza odpowiedz na tak postawione pytanie wyglada bardzo optymistycznie i jest zblizona do nar-
racji rzagdowej (por. rys. 1 i 2). Poza samorzadami wojewddzkimi - ktére pozbawiono znaczgcej czesci
zadan, wiec $rodki potrzebne do ich wykonywania sg tez odpowiednio mniejsze - wielko$¢ dochodow
samorzadowych znaczaco wzrosta. Podkresimy, ze rysunki ilustrujg zmiany w cenach statych, a wiec
po uwzglednieniu inflacji. Najszybciej ta zmiana nastgpita w dynamicznie rozwijajgcych sie gminach
podmiejskich najwiekszych aglomeracji - w ciggu czterech lat dochody wzrosty tam o ponad 50%. Inna
sprawa, ze w tym samym czasie na tych wiadnie obszarach znaczaco wzrosta liczba obstugiwanych
przez samorzady mieszkancéw, a charakter obszaréw ,rozlewajacych sie aglomeracji” powodowat
duze zapotrzebowanie na nowe, drogie inwestycje (takie jak drogi czy kanalizacja, ale tez przedszkola
i szkoty). Najwolniej rosty dochody powiatéw (15%) i miast na prawach powiatu (22%), ale takze w tych

1 JesteSmy przekonani, ze podziat ze wzgledu na wielko$¢ i wyréznienie gmin podmiejskich méwi nam wiecej niz czesto spotyka-
ny w opracowaniach podziat na gminy miejskie, wiejskie i miejsko-wiejskie. Rozréznienie miedzy obszarami wiejskimi i miejskimi
ma bowiem bardzo czesto czysto formalny charakter, nieoddajacy faktycznych réznic spotecznych czy ekonomicznych.
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przypadkach trudno moéwic o jakim$ dramatycznym zatamaniu - wrecz przeciwnie, ilo$¢ Srodkéw po-
zostajacych do dyspozycji wtadz lokalnych rosta.

Rys. 1. Zmiany dochodéw samorzadéw ogétem - wojewédzkich i powiatowych (w cenach sta-
tych, 2014=100)
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Rys. 2. Zmiany dochodéw samorzadéw gminnych (w cenach statych, 2014=100)
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Taki obraz jest jednak mylacy, a przede wszystkim zbyt optymistyczny, jesli chodzi o ocene sytuacji
finansowej samorzadéw. Istnieje kilka przestanek dla takiej konstatacji. Zacznijmy od najbardziej oczy-
wistej i stosunkowo najtatwiejszej do liczbowego oszacowania. Wzrost dochodéw, poczawszy od roku
2016, wigze sie z tym, ze samorzady staty sie wykonawcami programéw socjalnych zainicjowanych
przez rzad Prawa i Sprawiedliwosci, w szczegdlnosci programu 500+. Pienigdze w postaci dotacji celo-
wej ptyng do budzetéw samorzadowych, a wiec formalnie zwiekszaja ilos¢ sSrodkéw w tych budzetach.
Jednak samorzad jest wytgcznie wykonawcg, niemajgcym wptywu na cele ani sposoby realizacji pro-
gramu. Nawet jesli zaktadamy, ze nie musi doptacac¢ z wtasnych srodkéw do obstugi programu (a nie
jest to wcale zatozenie oczywiste), to w zaden sposéb dotacje te nie zwiekszajg jego zdolnosci do wy-
konywania innych zadan, w zaden sposéb nie poprawiaja sytuacji finansowej. Poniewaz wykonawcami
tego programu sg gminy, to dane pokazane wcze$niej na rys. 2 powinny zosta¢ skorygowane, tak jak
narys. 3.

Rys. 3. Zmiany dochodéw samorzadéw gminnych z pominieciem srodkéw na swiadczenia wy-
chowawcze (program 500+) (w cenach statych, 2014=100)
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Gdy postugujemy sie takim wyliczeniem, nadal obserwujemy wzrost wielkosci dochodéw w catym
analizowanym okresie (od ponad 30% dla gmin podmiejskich do niewiele ponad 10% w miastach na
prawach powiatu i gminach najmniejszych), ale dostrzegamy kilka nowych zjawisk. Po pierwsze, ten
wzrost jest znacznie mniejszy, niz ten przedstawiony na rys. 2. Po drugie, rok 2016 przyniést nawet
okresowy spadek wielkosci tak mierzonych dochodéw w gminach najmniejszych i stagnacje w mia-
stach na prawach powiatu. Dopiero ozywienie gospodarcze roku 2017 i przede wszystkim 2018 przy-
niosto nieco bardziej znaczacy wzrost dochodoéw.

Ostatni wymieniony wyzej czynnik kieruje naszg uwage na drugg wazng okoliczno$¢. W analizowa-
nym okresie mieliSmy do czynienia ze statym, a nawet rosngcym tempem wzrostu gospodarczego
mierzonym zmiang produktu krajowego brutto (PKB)%. W latach 2017-2018 po raz pierwszy od roku

2 Dopiero rok 2019 i poczatek 2020 przyniosty oznaki spowolnienia.
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2011 tempo rocznego wzrostu PKB przekraczato 4%. W sumie w okresie 2014-2018 realny wzrost
PKB wyniost niemal 18%. Mozna wiec oczekiwa¢ podobnego tempa wzrostu dochodéw podatkowych
i partycypacji jednostek samorzadu terytorialnego w korzystaniu z owocéw tego wzrostu. Pozwolitoby
to na stworzenie swego rodzaju ,poduszki bezpieczenstwa” przed nieuniknionym w warunkach go-
spodarki rynkowej spowolnieniem wynikajgcym z wahan cyklu koniunkturalnego. Tymczasem wzrost
dochodéw budZzetowych byt wyraZznie wyzszy od tempa wzrostu PKB jedynie w gminach podmiejskich
wielkich aglomeracji. W gminach $rednich i duzych byt minimalnie wiekszy, ale w gminach matych,
miastach na prawach powiatu i w powiatach wyraznie nie nadazat za tempem wzrostu PKB. A zatem
znaczaca czes$¢ samorzaddéw byta pozbawiona mozliwosci korzystania z duzej czesSci owocdw wzrostu
gospodarczego. Mogtoby to by¢ uzasadnione, gdybySsmy uznali, ze sektor publiczny w Polsce jest nad-
miernie rozwiniety, a czes$¢ jego zadan powinna by¢ wykonywana taniej lub tez zosta¢ sprywatyzowa-
na. W takiej sytuacji okres wzrostu gospodarczego maégtby by¢ wykorzystany jako okazja do w miare
bezbolesnego zwijania sektora publicznego. Ale ani z deklaracji politykéw rzadowych, ani z praktyki
dziatania (obejmujacej renacjonalizacje znaczacych czesci gospodarki) nie wynika taki kierunek stra-
tegiczny.

Podsumowujac dotychczasowg cze$¢ wywodu, mozna stwierdzi¢, ze ewolucja sytuacji dochodowej sa-
morzgdow terytorialnych nie wyglada ani tak dobrze, jak by to wynikato z wypowiedzi politykéw rza-
dowych, ani tak Zle, jak mozna by wnioskowa¢ na podstawie niektérych wypowiedzi samorzgdowcéw.

Jest jeszcze kilka czynnikdw, ktére nakazujg sceptycyzm wobec tezy, ze sytuacja finansowa samorza-
doéw w badanym okresie ulegata poprawie.

+ Nastgpitwzrost kosztow pracy. Zaréwno podwyzszenie ptacy minimalnej, jak i wzrost przecietnych
wynagrodzehn w gospodarce wymuszajg zmiany w polityce ptacowej samorzadéw. W przeciw-
nym wypadku zatrudnienie w administracji i innych jednostkach samorzadowych bedzie tracito
na atrakcyjnosci i coraz trudniej bedzie zapewni¢ odpowiednio wysokie kwalifikacje pracowni-
kéw. Ma to niebagatelne znaczenie, bo wynagrodzenia stanowig duzg cze$¢ wydatkéw budze-
téw samorzgdowych (od ponad 60% w przypadku powiatow, poprzez niemal 40% w budzetach
gminnych, do nieco ponad 26% w budzetach samorzagdéw wojewddzkich). W latach 2014-2018
wzrost przecietnych wynagrodzen byt zblizony do wzrostu PKB (wzrost PKB o 18% i wynagrodzen
0 18,2%). Dopiero w 2019 roku pojawita sie tu rozbieznos¢ (wzrost ptac silnie wyprzedzat wzrost
PKB), co moze zwiastowac ktopoty dla samorzadéw w przysztosci.

« Wprowadzane zewnetrzne regulacje zwiekszaly niezbedne koszty wykonywania niektérych za-
dan. Wptyw tego czynnika jest bardzo trudny do precyzyjnego oszacowania, ale wiele wskazuje
na to, ze ma on niebagatelne znaczenie. W kolejnym rozdziale opracowania piszemy wiecej na
temat kosztéw wykonywania zadan oswiatowych. Z kolei w przygotowanym niedawno opraco-
waniu Zwigzku Miast Polskich® duzg uwage przywigzuje sie do zadan zwigzanych ze stuzbg zdro-
wia, przy czym podkresla sie ,niszczacy efekt narzucenia JST (powiatom, miastom na prawach
powiatu i wojewodztwom) przejmowania diugéw i strat szpitali”. To tylko dwa najbardziej znane
przyktady zwiekszania kosztéw realizacji zadan.

* Na zwiekszanie kosztéw biezgcych wptywa tez oddawanie do uzytku kolejnych obiektow infra-
struktury spotecznej i technicznej, wybudowanych m.in. dzieki funduszom unijnym. Nie chodzi
tu o znane przyktady inwestycji przeszacowanych lub o watpliwej przydatnosci, ale o powstawa-
nie nowych, niezbednych z punktu widzenia rozwoju cywilizacyjnego obiektéw sportowych, re-
kreacyjnych czy kulturalnych, infrastruktury drogowej itp. Doktadne oszacowanie konsekwencji

3 ). Czajkowski, A. Porawski, Stan finanséw JST, raport dla Komisji Wspélnej Rzagdu i Samorzadu Terytorialnego, 2019.
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finansowych powstawania tych obiektéw bytoby bardzo skomplikowane, ale niewatpliwie sg one
znaczace. Udziat samorzadéw w konsumowaniu owocoéw wzrostu gospodarczego bytby najlep-
szym mechanizmem pokrywania tych kosztow.

* Nakoniectrzeba jeszcze raz podkresli¢, ze nasza analiza urywa sie na razie na roku 2018. Tymcza-
sem wiele zmian, ktére mogg wywotac¢ niekorzystne skutki dla sytuacji finansowej samorzadéw
(np. zmiany przepisow dotyczgcych podatku PIT, nierekompensowana subwencjg oSwiatowg
podwyzka ptac nauczycieli, wprowadzenie podwyzszonych standardéw finansowania dodat-
kéw za wychowawstwo, wprowadzenie nowego dodatku dla nauczycieli stazystéw), pojawito sig
w 2019 roku i bedg one miaty przetozenie na wyniki finansowe samorzgdéw dopiero (czesciowo)
w wykonaniu budzetéw za rok 2019 oraz (w petni) za rok 2020.

Finansowanie zadan oSwiatowych

Samorzady odpowiadajg za szereg zadan oswiatowych. Najwazniejszym z nich jest prowadzenie szko6t
podstawowych (gminy)* i Srednich (powiaty)®. W zatozeniach konstrukcji systemu finansowania samo-
rzagddéw srodki na biezace funkcjonowanie szkét (ale juz nie na wydatki o charakterze inwestycyjnym)
powinna pokrywac subwencja oSwiatowa. Skargi wtadz lokalnych na niewystarczajace $rodki prze-
kazywane w tej formie sg niemal tak stare, jak sama instytucja subwencji oswiatowej. W niektérych
radykalnych rozwigzaniach eksperci postulowali likwidacje subwencji oswiatowej przy rownoczesnym
wzmocnieniu dochodédw wtasnych i mechanizmu wyréwnawczego subwencji®. Jednak znacznie cze-
Sciej zadania samorzaddw polegaty na prébach sktonienia kolejnych rzagdéw do przeznaczania na te
subwencje wiekszych srodkéw. W praktyce dos¢ czesto zdarzato sie, ze samorzady wydawaty na utrzy-
manie szkét wiecej, niz wynosity otrzymywane przez nie transfery przeznaczone na ten cel. I tak np.
juz w 2009 roku wydatki gmin na utrzymanie szkét przekraczaty subwencje oswiatowa o prawie 16%’.
Nie da sie precyzyjnie okresli¢, w jakim stopniu doptaty te wynikaty z faktu, ze wysokos¢ subwencji byta
niewystarczajaca, by zapewni¢ funkcjonowanie szkét w minimalnym wymaganym standardzie, a w ja-
kim byly efektem finansowania przez samorzady dodatkowych zadan (np. dodatkowe lekcje jezykow
obcych, samorzgdowe dodatki do wynagrodzen nauczycieli). Jednak obserwacja zmian wskaznika po-
krycia wydatkéw na szkoty przez subwencje oswiatowa jest wystarczajgco precyzyjng miara pokazuja-
€g zmiany stopnia, w jakim panstwo wywigzywato sie ze zobowigzania podjetego wobec samorzadéw.

Réwnoczesnie z dokonywanymi przez wiekszos¢ gmin doptatami do kosztéw funkcjonowania szkot
(o czym méwilismy w poprzednim akapicie) w tym samym 2009 roku okoto 6% gmin ,zaoszczedzito”
czes¢ srodkéw pochodzacych z subwencji oSwiatowej i przeznaczyto zaoszczedzong ,nadwyzke” na
inne cele. Z przyczyn, ktérych nie bedziemy tutaj bardziej szczegétowo omawiaé, przez wiele lat sub-
wencja o$wiatowa rozdzielana byta w sposéb, ktéry faworyzowat finansowanie zadan o$wiatowych
w powiatach. W tym wypadku srodki z subwencji w catosci, a czesto nawet z naddatkiem, pokrywaty
niezbedne wydatki®.

Wielko$¢ subwencji oSwiatowej miedzy rokiem 2014 a 2018 rosta, cho¢ byt to wzrost bardzo umiarko-
wany (w sumie o 7% w cenach statych w ciggu catego czteroletniego okresu). Trzeba przy tym pamie-
ta¢, ze ze wzgledu na zmiany demograficzne spadata tez liczba uczniéw w szkotach (pomiedzy 2014

4 Do niedawna gminy prowadzity takze gimnazja.

5 Zadania samorzadéw wojewodzkich zwigzane z odwiatg sg znacznie mniej istotne i nie bedziemy sie nimi tutaj szczegétowo
zajmowac.

6 Por. W. Misigg, M. Tomalak, Koncepcja nowego systemu finansowego samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2010, niepublikowana
ekspertyza opracowana na zlecenie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji.

7 P. Swianiewicz, Finanse samorzgdowe: koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Warszawa 2011.

8 Czesciowym wyjasnieniem tej rozbieznosci jest fakt, ze powiaty, ktére sg stabsze finansowo od gmin czy miast na prawach po-
wiatu, znacznie rzadziej decydowaly sie na finansowanie zadan wykraczajacych poza minimalny standard wymagany przez prawo.
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a 2018 rokiem liczba uczniéw w szkotach podstawowych oraz ponadpodstawowych spadta o 3,7%).
Z tego wzgledu mierzona w ztotéwkach wartos¢ subwencji oswiatowej w przeliczeniu na jednego
ucznia wzrosta w latach 2014-2018 o okoto 10%.

Trudno zatem moéwi¢ o zmniejszaniu wielkosci tej czesci subwencji, chociaz jej wzrost byt znacznie
wolniejszy niz wzrost budzetu panstwa badz dochoddéw samorzgdowych. Systematycznie spadat wiec
udziat Srodkéw przeznaczanych na os$wiate szkolng przez budzet panistwa w stosunku do PKB czy do
wielkosci dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa (por. tabela 1). Zwazywszy na podane w poprzed-
nim akapicie okolicznosci, ten spadek nie bytby niczym dziwnym, gdyby nie kilka faktéw. Po pierwsze,
w tym samym czasie byta wprowadzana reforma systemu oswiaty, ktéra - jak wiadomo - wymaga-
ta ponoszenia dotychczasowych (choc¢by chwilowych) kosztéw (do tego zagadnienia wrécimy dalej
w naszym raporcie). Po drugie, tgczny efekt zmian demograficznych i migracyjnych sprawiat, ze coraz
bardziej naglacy byt dylemat, czy utrzymywac mate szkoty w niektérych wyludniajacych sie miejscowo-
$ciach, czy tez organizowac zbiorcze szkoty obstugujace catg gmine lub znaczng jej cze$¢. To pierwsze
rozwigzanie jest, rzecz jasna, drozsze (utrzymanie szkoty z kilkkoma uczniami w oddziale szkolnym jest
bardziej kosztowne niz placéwki z kilkunasto- czy ponad dwudziestoosobowymi oddziatami). Tym-
czasem rzad w swoich deklaracjach zdawat sie ostatnio popiera¢ utrzymywanie takich matych szkét
wiejskich (ktore faktycznie oprocz zadah oSwiatowych petnig wazna funkcje spoteczng), a nawet ogra-
niczyt autonomie gminng w zakresie podejmowania decyzji o modyfikacji sieci szkolnej. Po trzecie,
wydawato sie, Ze istnieje konsensus co do tego, ze wydatki na edukacje powinny rosna¢, wiec spadek
liczby uczniéw w powigzaniu z dobrg koniunkturg gospodarcza mégt by¢ dobrg okazja do w miare
bezbolesnego z punktu widzenia dyscypliny budzetowej wzrostu srodkéw przeznaczanych na ten cel.
Z tych wszystkich powodéw spadek znaczenia subwencji oSwiatowej w odniesieniu tak do PKB, jak i do
wielkosci budzetu paristwa moze wydawac sie kontrowersyjny.

Tabela 1. Relatywna wielkosé subwencji oSwiatowej w latach 2014-2018

2014 2015 2016 2017 2018
Subwencja jako % PKB 2,30% 2,24% 2,23% 2,11% 2,04%
Subwencja jako % dochodéw budzetu 1393% | 13,96% | 13,19% | 11,96% | 11,33%
panstwa
Subwencja jako % wydatkéw budzetu 12,63% | 12,17% | 11,50% | 11,15% | 11,03%
panstwa

Rys. 45 pokazuja, jak zmieniata sie skala doptat samorzgdéw do finansowania zadan oswiaty szkolnej
w minionych kilku latach. Wida¢ wyraznie, ze subwencja w coraz mniejszym stopniu wystarczata do
pokrycia niezbednych wydatkéw. W skali wszystkich jednostek samorzgdu terytorialnego skala ,nie-
dofinansowania” wzrosta z 14,4% w roku 2014 do 20,6% w 2018 roku. W wiekszosci kategorii samorza-
déw gminnych doptaty siegaty juz niemal 1/3 catosci subwencji oswiatowej. Nieco inaczej wygladata
sytuacja w przypadku powiatéw - subwencja w dalszym ciggu byta wyzsza niz biezgce wydatki na
finansowanie szkot, ale wielkos¢ tej réznicy szybko sie zmniejszata. Ten wzrost wielkos$ci doptat do
subwencji zaznacza sie nie tylko w grupie gmin podmiejskich najwiekszych aglomeracji i gmin naj-
wiekszych (ponad 20 tys. mieszkaricéw). Najbardziej dramatyczny jest w przypadku miast na prawach
powiatu (z 14% do 23% subwencji w ciggu czterech lat).
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Rys. 4. Doptaty do subwencji oSwiatowej (jako % otrzymywanej subwencji) w samorzadach wo-
jewédzkich i powiatowych
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Doptaty do subwencji o$wiatowe] zostaty skalkulowane jako réznica pomiedzy wydatkami biezgcy-
mi ponoszonymi na oswiate a dochodami z subwencji oSwiatowej oraz dotacji celowych na biezace
zadania oswiatowe. Do wydatkéw biezgcych i dotacji celowych na oswiate zaliczyliSmy te z dziatu
~08wiata i wychowanie” (nr 801 w klasyfikacji budzetowej) - z pominieciem wydatkéw na przedszko-
la, przedszkola specjalne, inne formy wychowania przedszkolnego, centra ksztatcenia ustawiczne-
go i praktycznego oraz o$rodki doksztatcania zawodowego, stotdéwki szkolne i przedszkolne, usu-
wanie skutkéw klesk zywiotowych - a takze te z dziatu ,edukacyjna opieka wychowawcza” (nr 854
w klasyfikacji budzetowej), ktore dotyczyty swietlic szkolnych oraz doksztatcania nauczycieli.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze skala zmian - poza sytuacjg miast na prawach powiatu, ktérych gtos jest
zazwyczaj najbardziej styszalny w debacie publicznej - nie jest tak duza, jak mozna by sie spodziewac
na podstawie dominujgcego tonu wypowiedzi politykéw samorzgdowych. Z drugiej strony - jak wspo-
minaliSmy wyzej - wiele zmian, ktére moga nies¢ potencjalnie niekorzystne skutki dla budzetéw samo-
rzagdowych, nastgpito dopiero w 2019 roku, nie sg wiec jeszcze widoczne w prezentowanych danych.
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Rys. 5. Doptaty do subwencji oswiatowej (jako % otrzymywanej subwencji) w samorzadach
gminnych
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Obcigzenie zadaniami oswiatowymi nie ogranicza sie wytacznie do biezacego funkcjonowania szkoét.
W pogtebionej analizie trzeba by wzig¢ pod uwage jeszcze co najmniej dwa dodatkowe elementy. Po
pierwsze, reforma o$wiaty likwidujaca gimnazja, a wydtuzajgca okres nauki w szkotach podstawowych
i Srednich, wytworzyta w niektérych samorzadach nowe potrzeby inwestycyjne. Po drugie, gminy sg
odpowiedzialne takze za wczesniejsze etapy edukacji, w szczeg6lnosci za utrzymanie przedszkoli. Od
mniej wiecej 10 lat na gminy naktadane byty nowe zobowigzania w tym zakresie, z réwnoczesnym
ograniczaniem mozliwosci pobierania optat od rodzicéw. To ograniczenie optat tylko czesSciowo zo-
stato zrekompensowane dotacjg przedszkolng. Zmiany, o ktérych tu méwimy, nastgpity jeszcze przed
2014 rokiem (bedgcym poczatkiem okresu objetego analizg w niniejszym opracowaniu), ale wzrastaja-
cy popyt na opieke przedszkolna, przynajmniej w niektorych gminach, mégt powodowac zwiekszanie
presji na wydatki zwigzane z tg funkcja. Podobnie w ostatnich latach zaznaczyt sie nacisk na wydatki
samorzaddéw zwigzane z funkcjonowaniem opieki ztobkowej (ktére formalnie nie zaliczajg sie do wy-
datkéw na oswiate). Inwestycje, a takze wydatki biezgce z tym zwigzane® stanowity coraz wiekszg czes¢
wydatkéw gminnych.

Struktura dochodéw samorzadowych

Ditugofalowo by¢ moze najbardziej niekorzystng zmiang obserwowang w minionych latach w finan-
sach samorzadowych jest zmiana struktury dochodéw. Stopniowo maleje udziat dochodéw wtasnych,
a rosnie dotacji celowych, o ktérych wykorzystaniu samorzady decydujg tylko w niewielkim stopniu,
gdyz staja sie wykonawcami polityk okreslanych na poziomie rzgdowym. Zmiany w tym kierunku za-

9 W latach 2001-2016 wydatki na ztobki wzrosty ponad 2,5-krotnie, a odsetek dzieci w wieku 0-3 lat uczeszczajacych do ztobkéw
wroést z 2% do 8% (w miastach z 3% do 12%). W kolejnych latach dynamika ta utrzymywata sie na co najmniej tym samym pozio-
mie (wiecej szczegotdw por.: P. Swianiewicz, ). tukomska, Samorzqdy gminne i opieka nad matymi dzie¢mi, ,Wspélnota” 2018, nr 15,
s. 42-45).
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chodzity od dawna. Dotacja to najczestszy sposédb, za pomoca ktérego politycy probujg rozwigzywac
rézne zagadnienia spoteczne, a takze usprawnia¢ ustugi, za ktére odpowiadajg samorzady. Przyktady
takich zmian mozna wskazywac juz w przypadku dziatan realizowanych przez poprzednie rzady (np.
w okresie 2007-2015). Za kazdym razem uznawano, ze to wtadze centralne lepiej wiedzg, jakie proble-
my trzeba rozwigzywag, i ze trzeba to robi¢ za pomoca dotacji. W domysle: wtadze samorzagdowe ma-
jace do dyspozycji wiecej sSrodkéw wiasnych nie umiatyby prawidtowo diagnozowa¢ najwazniejszych
potrzeb i wydatyby te fundusze na jakies inne, mniej istotne sprawy.

Tendencja ta nasilita sie w ostatnich kilku latach. Najwiekszym programem, ktory zdecydowanie roz-
szerzyt znaczenie dotacji w budzetach samorzadowych, byt wspominany juz program 500+. Jednak
przyktadéw takich byto wiecej, cho¢by powotany ustawg z grudnia 2018 roku Fundusz Drég Samorza-
dowych.

Te niekorzystne zmiany odnosity sie przede wszystkim do samorzadéw gminnych, w przypadku kté-
rych najbardziej ,byto co zepsu¢” (w powiatach i wojewddztwach z duzym udziatem dotacji mielismy
do czynienia praktycznie od poczatku ich funkcjonowania). Zjawisko to ilustruje rys. 6. Znaczaca (okoto
jednego punktu procentowego) réznica miedzy udziatem dotacji w 2017 i 2018 roku wskazuje, ze cho-
dzi tu nie tylko o wptyw programu 500+ (cho¢ miat on, rzecz jasna, duze znaczenie). W 2018 roku udziat
dotacji w dochodach budzetéw gminnych po raz pierwszy przekroczyt 1/3, podczas gdy jeszcze w 2013
roku wynosit okoto 1/5. W gminach matych (do 5 tys. mieszkarncéw) udziat ten w 2018 roku siegnat na-
wet 39%. W miastach na prawach powiatu rok 2018 przyni6st przetamanie bariery 20% udziatu dotacji
w dochodach, podczas gdy jeszcze w 2013 roku nieznacznie przekraczat on 16%.

Trzeba przy tym podkresli¢, ze wiekszos¢ tych dotacji to Srodki na zadania biezgce, a nie dotacje in-
westycyjne (tych ostatnich tatwiej bytoby broni¢ na gruncie koncepcji teoretycznych finanséw publicz-
nych). I tak np. w gminach matych (do 5 tys.) w 2018 roku dotacje celowe na zadania biezgce to 30,9%,
a dotacje inwestycyjne - 8,1% tgcznych dochodéw. W gminach duzych (powyzej 20 tys.) dotacje na

zadania biezace to 26,4%, a dotacje inwestycyjne - 5,7% dochodéw budzetowych.

Rys. 6. Procentowy udziat dotacji celowych w dochodach budzetéw samorzadéw gminnych
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Skutki tej ewolucji to nie tylko zmniejszajaca sie samodzielno$¢ samorzadéw w zakresie podejmowania
decyzji odnoszacych sie do struktury wydatkéw. Obszerna literatura akademicka oparta na badaniach
prowadzonych w réznych krajach wskazuje, ze programy dotacji celowych wigzg sie z zagrozeniem
politycznego znieksztatcenia alokacji Srodkéw. Opisywane to byto w przypadku dotacji zwigzanych
zarébwno z programami unijnymi, jak i krajowymi. Najcze$ciej wskazuje sie na dwa wzory takich znie-
ksztatcen:

+ Skrzywienie polityczne - wykorzystanie dotacji do zwiekszania szans wyborczych ugrupowania
politycznego, a takze nagradzania jednostek samorzgdowych, w ktérych ugrupowanie rzgdzace
ma znaczne poparcie, przy réownoczesnej dyskryminacji tych, gdzie poparcie ma opozycja;

+ Skrzywienie geograficzne - preferowanie przy rozdziale srodkéw obszaréw (regionéw, miast,
gmin), z ktérych pochodzg najbardziej wptywowi politycy majacy wptyw na rozdziat funduszy.

O tym, ze zagrozenie to nie jest tylko hipoteza, $wiadczy niedawna analiza dotacji z Funduszu Drég
Samorzadowych'. Wyniki tej analizy (przyktadowe zestawienia - por. rys. 7 i 8) dowodzg, ze rozdziat
srodkéw wykazuje skrzywienie, ktére moze by¢ zwigzane z orientacjg polityczng wtadz samorzado-
wych. Wydaje sie réwniez, ze skala tego skrzywienia jest wieksza, niz miato to miejsce w latach ubie-
gtych w innych programach dotacyjnych (cho¢ ten ostatni wniosek wymaga jeszcze potwierdzenia za
pomocg bardziej wyrafinowanego metodycznie badania poréwnawczego). Jednak nawet gdyby oka-
zato sie, ze podobne znieksztatcenia byty udziatem wczesniejszych programéw rzagdowych, to i tak ne-
gatywne skutki sg tym razem wyjatkowo duze ze wzgledu na wielkg skale sSrodkéw zaangazowanych
w Funduszu Drég Samorzadowych.

Chcemy podkresli¢, ze podobne skrzywienie jest zjawiskiem czesto spotykanym w r6znych krajach,
niemal naturalnie wynikajgcym ze swoistej racjonalnosci zachowania politykédw. Trzeba jednak dodag,
ze - jak sie wydaje - skala znieksztatcenia jest tym razem wyjatkowo duza, wieksza od opisywanej w li-
teraturze na przyktadzie innych krajéw.

Najbardziej ogdlny wniosek, jaki sie nasuwa, to sugestia budowania takiego systemu finansowania
samorzadéw, ktéry by minimalizowat znaczenie podobnych programéw, bez wzgledu na to, ktéry
rzad bedzie je realizowat. Podstawg finansowania samorzadéw powinny by¢ dochody wiasne uzupet-
nione silnym mechanizmem wyréwnawczym, ktéry pozwoli na zapewnienie odpowiedniego poziomu
lokalnych ustug publicznych takze w regionach i miejscowosciach stabszych ekonomicznie. Natomiast
dotacje celowe powinny by¢ stosowane w zupetnie wyjatkowych sytuacjach. W podobnym duchu za-
pisane zostaly zalecenia dla systemu finansowania samorzadéw umieszczone w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego, ktorg Polska ratyfikowata w 1994 roku. Art. 9 ust. 5-7 tego dokumentu sugeru-
je, by chroni¢ stabsze samorzady poprzez system wyréwnywania, ktéry skoryguje skutki nieréwnego
podziatu potencjalnych zrédet dochodéw, a takze wydatkéw ponoszonych przez te samorzady. O ile
tylko to mozliwe, transfery powinny mie¢ charakter ogélnych subwencji, nieograniczajacych autono-
mii w prowadzeniu wiasnej polityki.

10 Szczegdty por: P. Swianiewicz, Wptyw polityki partyjnej na rozdziat dotacji celowych na przyktadzie Funduszu Drég Samorzg-
dowych, ,Wspélnota” 2020, nr 1, s. 44-53. W dalszej czesci rozdziatu wykorzystujemy materiaty z cytowanego tu opracowania.
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Rys. 7. Mediana dotacji dla gmin per capita (dotacje przyznane w sierpniu 2019 roku, dane dla
10 wojewédztw)
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Rys. 8. Mediany dotacji z Funduszu Dr6g Samorzadowych dla powiatéw (w ztotych per capita,
dane dla 10 wojewé6dztw)
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Co niepokojace, wycigganie politycznych korzysci z decyzji odnoszacych sie do dotacji celowych wyda-
je sie przynajmniej niektérym politykom czyms$ naturalnym, czego nie trzeba nawet ukrywac. Wska-
zujg na to wypowiedzi 0s6b zwigzanych z partig rzadzaca, chociazby stowa, ktére padty w wywiadzie
udzielonym ,Gazecie Wyborczej" przez Krzysztofa Sobolewskiego, polityka z PiS™:

11 http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114884,25448860,krzysztof-sobolewski-w-zartach-j-kaczynski-mowi-bog-istnieje.
html.

Fundacja im. Stefana Batorego

12


http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114884,25448860,krzysztof-sobolewski-w-zartach-j-kaczynski-mowi-bog-istnieje.html
http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114884,25448860,krzysztof-sobolewski-w-zartach-j-kaczynski-mowi-bog-istnieje.html

Jesli zatem ktérys z senatoréw opozycji obiecywat na przyktad budowe hali sportowej, to
gdy zgtosi sie teraz do PiS, to rzad znajdzie na to pieniadze?

Taki senator bedzie miat duzo wiekszg szanse, ze projekt bedzie zrealizowany, bedac w obozie
rzadzacym, a nie w opozyc;ji.

Nadwyzka operacyjna

Nadwyzka operacyjna to r6znica miedzy tym, co na biezgco ,zarabia” samorzad (w postaci zbieranych
podatkéw i optat lokalnych, udziatéw w podatkach dochodowych, subwencji ogélnej), a biezagcymi
kosztami funkcjonowania (np. wynagrodzeniami pracownikéw, utrzymaniem obiektéw, rachunkami
za energie, zakupami materiatéw itp.). To bardzo wazny wskaznik pokazujacy, ile jednostka samorza-
dowa moze przeznaczy¢ na realizacje nowych projektéw rozwojowych albo na sptate zaciggnietego
wczesdniej zadtuzenia. Od mniej wiecej dekady wielko$¢ nadwyzki operacyjnej wykorzystywana jest
takze na mocy ustawy o finansach publicznych do okre$lania indywidualnych limitéw zadtuzania sie
jednostki samorzadowej. Zmiany nadwyzki operacyjnej sa wiec waznym wskaznikiem poprawy lub
pogarszania sie kondycji finansowej.

Tabela 2 pokazuje, ze na razie nie ma podstaw do wiekszego zaniepokojenia. W skali ostatnich kilku
lat nadwyzka operacyjna samorzaddw na ogét rosta w kazdej z wyrdznionych kategorii jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Jedynie w miastach na prawach powiatu wzrost ten byt wolniejszy od wzrostu
PKB.

Tabela 2. Zmiany wielkosci nadwyzki operacyjnej (w cenach statych, 2014=100)

2014 2015 2016 2017 2018
wojewodztwa 100 126,2 119,1 144,9 184,9
powiaty ziemskie 100 105,3 133,5 132,2 131,7
miasta na prawach powiatu 100 106,7 107,9 105,7 116,2
gminy podmiejskie 100 109,3 128,8 128,1 138,5
gminy mate (do 5 tys. mieszk.) 100 106,3 129,3 134,4 131,7
gminy Srednie (5-20 tys. mieszk.) | 100 104,8 126,3 126,7 127,8
gminy duze (pow. 20 tys.
mieszk.) 100 106,6 120,2 120,3 120,4
Ogétem 100 108,1 119,3 120,7 129,2

W skali wszystkich samorzadéw wielkos¢ nadwyzki operacyjnej w 2014 roku wynosita prawie 20,5 mld
ztotych, a w roku 2018 niemal 27 mld. Podobnie na umiarkowanym (i nie rosngcym, a w poréwnaniu
z latami 2014-2015 wrecz malejgcym) poziomie utrzymuje sie liczba samorzadéw wykazujgcych defi-
cyt operacyjny. Deficyt operacyjny to przewaga wydatkéw nad dochodami biezacymi, co musi ozna-
czac¢ albo zadtuzanie sie w celu pokrywania wydatkéw biezacych - a to, rzecz jasna, na dtuzszg mete
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jest niestychanie grozne - albo stopniowe przejadanie majatku, co réwniez grozi negatywnymi konse-
kwencjami w dtuzszej perspektywie. Swiadczg o tym dane w tabeli 3.

Tabela 3. Liczba jednostek samorzadowych notujacych deficyt operacyjny w poszczegélnych la-
tach

Typ 2014 2015 2016 2017 2018
wojewddztwa 0 0 0 0 0
powiaty ziemskie 6 1 1 1 3
miasta na prawach powiatu 1 0 0 0 0
gminy podmiejskie 3 2 1 1 1
gminy mate (do 5 tys. mieszk.) 12 13 3 5 4
gminy Srednie (5-20 tys. mieszk.) | 11 13 4 1 3
gminy duze (pow. 20 tys. 0 0 0 0 0
mieszk.)

Ogoétem 33 29 9 8 11

Na nadwyzke operacyjng warto tez patrze¢ w nieco dtuzszych przekrojach czasowych, np. przyjrzec¢ sie
$redniej z ostatnich trzech lat. Najnowsza taka dostepna nam analiza dotyczy lat 2015-2017"2. Wynika
z niej, ze tak obliczony deficyt operacyjny miato tylko pie¢ jednostek samorzgdowych (jeden powiat
i cztery niewielkie gminy). Z drugiej strony, wielko$¢ nadwyzki operacyjnej okazuje sie zazwyczaj nie-
wielka, wynosi tylko kilka procent budzetu JST i jest to zwykle znacznie mniej niz jeszcze dekade wcze-
Sniej (cho¢ nieco wiecej niz trzy-cztery lata wczesniej). Te negatywna tendencje (raczej dtugofalowg niz
bedacg przedmiotem gtéwnego zainteresowania w niniejszym opracowaniu) obrazujg dane w tabeli 4.

Wypada jednak doda¢, ze w naszych obliczeniach przyjelismy metodologie sprzyjajgcg dobremu wy-
nikowi koncowemu. OparliSmy sie bowiem na wskazniku nadwyzki operacyjnej brutto, ktéra nie jest
pomniejszona o sptaty wczesniejszego zadtuzenia. Metode taka przyjmuje zresztg rowniez wzor za-
pisany w ustawie o finansach publicznych. Oparcie sie na nadwyzce operacyjnej netto (pomniejszo-
nej o sptaty rat zadtuzenia) przynosi znacznie mniej optymistyczny obraz. Metoda takg postuzyli sie
J. Czajkowski i A. Porawski we wspominanym wcze$niej raporcie Zwigzku Miast Polskich'. Przytaczajg
oni dane wedtug wieloletnich prognoz finansowych z maja i czerwca 2019 roku. Wedtug ich wyliczeh
ujemng nadwyzke operacyjng netto na rok 2019 prognozowato az 31 miast na prawach powiatu (pra-
wie potowa), 58 powiatéw (mniej wiecej co szdsty) i 865 gmin (w przyblizeniu co trzecia). Badacze ar-
gumentuja, ze w sytuacji znacznego zadtuzenia samorzadéw postugiwanie sie nadwyzkg operacyjng
netto (a nie brutto) jest wiasciwsze. Tylko czeSciowo zgadzamy sie z tg argumentacjg. Wybdr metody
zalezy bowiem od celu badania. Jesli celem jest zbadanie potencjatu rozwojowego (np. zdolnosci do

12 Por. P. Swianiewicz, J. tukomska, Zadtuzenie samorzqddw - zmiany w trakcie ostatniej kadencji, ,Wspélnota” 2018, nr 24.

13 Trzeba doda¢, ze Czajkowski i Porawski wzieli pod uwage nie realnie uzyskang nadwyzke, ale prognozy zapisane w wielolet-
nich prognozach finansowych samorzaddéw z maja i czerwca 2019 roku. Takze na podstawie prognoz z WPF przewidujg spadek
nadwyzki operacyjnej w 2019 roku w poréwnaniu z rokiem poprzednim.
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dalszego inwestowania), to wtedy istotnie nadwyzka operacyjna netto jest lepszg miarg. Jesli jednak
celem jest diagnoza biezacej kondycji finansowej samorzaddw, to bardziej miarodajnym narzedziem
wydaje sie nadwyzka operacyjna brutto.

Tabela 4. Liczba jednostek samorzadowych, w ktérych nadwyzka operacyjna przekracza 12%
budzetu JST'*

2008 (Srednia 2014 (Srednia 2017 (Srednia
2006-2008) 2012-2014) 2015-2017)

wojewddztwa 16 3 7

powiaty 16 5 31

miasta na prawach powiatu 37 8 10

miasta powiatowe 144 41 52

inne gminy miejskie i miejsko-wiejskie 235 98 133

gminy wiejskie 704 329 346

Wielkos¢ inwestycji samorzadowych

Istniejgca od wielu lat ,luka infrastrukturalna” sprawia, ze mimo duzego cywilizacyjnego postepu osig-
gnietego przez samorzady lokalne w minionych 30 latach polityka inwestycyjna jest wcigz waznym
elementem polityki lokalnej, a wielko$¢ wydatkéw inwestycyjnych traktuje sie czesto jako wskaznik
sytuacji finansowej samorzadéw. Warto podkresli¢, ze to sytuacja odmienna niz w wielu zamoznych
krajach Europy Zachodniej (np. w Skandynawii), gdzie inwestycje nie sg waznym tematem lokalnych
debat politycznych, ktére skupiaja sie na biezagcym funkcjonowaniu ustug $wiadczonych przez samo-
rzady. Takze w Polsce mozemy obserwowac ewolucje zmierzajgcg w tym kierunku, jednak poki co
zdolnos¢ inwestowania jest wcigz kluczowym elementem oceny sytuacji finansowe;j.

Rys. 9 pokazuje, jak zmieniata sie wielkos¢ inwestycji samorzadowych po 1990 roku. Od ponad dekady
gtdbwnym czynnikiem wplywajacym na zmiennos¢ trendu w tym zakresie jest cykl wykorzystywania
funduszy unijnych, ktéry wigze sie z kolejnymi wieloletnimi perspektywami budzetowymi (2004-2006,
2007-2013, 2014-2020). Dlatego najpierw przyjrzymy sie doktadniej zmianom wielkosci inwestycyj-
nych w ostatnich kilku latach, a potem temu, jak wyglada trend zmian, jesli pominiemy dotacje z fun-
duszy strukturalnych. Ta ostatnia zmienna powie nam wiecej o samodzielnej zdolnos$ci samorzadéw
do inwestowania.

Jak wida¢ na rys. 10-12, cykl zmian wielko$ci wydatkéw inwestycyjnych jest podobny we wszystkich
wyroéznionych kategoriach jednostek samorzgdowych. Lata 2015 i 2016 to okres spadku, w tym ostat-
nim przypadku mozna méwic wrecz o zatamaniu - realna wielkos¢ inwestycji byta najmniejsza od 2005
roku. Natomiast lata 2017 i 2018 to czas boomu inwestycyjnego.

14 Ze wzgledu na postuzenie sie danymi przygotowanymi dla innych celéw w tym zestawieniu wykorzystana jest odmienna
klasyfikacja JST niz w pozostatych analizach w tym opracowaniu.
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Rys. 9. Wydatki inwestycyjne samorzadéw (w milionach ztotych, ceny state z 2018 roku)
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Co ciekawe, trend zmian wydatkéw inwestycyjnych ponoszonych z funduszy wiasnych (bez dotacji
z UE) jest w zasadzie podobny. Nie powinno to dziwi¢, poniewaz samorzady w okresie zmniejszonego
dostepu do dotacji z funduszy strukturalnych oszczedzaja takze swoje srodki, by mozna je byto wyko-
rzystac jako wktad wtasny wtedy, kiedy dostep do dotacji bedzie szerszy. Réznica polega na tym, ze li-
nia trendu wydatkéw ze Srodkéw wiasnych jest duzo bardziej sptaszczona. W czasie, gdy dotacje ptyng
szerokim strumieniem, udziat funduszy wiasnych w catosci wydatkéw inwestycyjnych jest stosunkowo
niewielki, a kiedy dotacji jest niewiele (w ostatnim okresie - zwtaszcza w roku 2016), przeznaczane
na inwestycje srodki wiasne obnizajg sie nieznacznie i stanowig prawie catg wartos¢ realizowanych
projektéw.

Rys. 10. Wydatki inwestycyjne samorzadéw wojewédzkich i powiatowych (w milionach ztotych)
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Rys. 11. Wydatki inwestycyjne miast na prawach powiatu i gmin podmiejskich (w milionach
zlotych)
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Rys. 12. Wydatki inwestycyjne pozostatych samorzadéw gminnych (w milionach ztotych)
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W sumie jednak nie wida¢ tendencji do trwatego zalamania wydatkéw inwestycyjnych. Zdaniem czesci
ekspertéw zmiana wtadzy w 2015 roku przyczynita sie do op6znienia wydatkowania srodkéw z budze-
tu 2014-2020 i do gtebokiego zatamania z roku 2016. Jednak w dalszym ciggu zdolno$¢ inwestowa-
nia samorzadéw jest w duzym stopniu powigzana z dostepnosciag dotacji z programéw operacyjnych
wspoffinansowanych przez Unie Europejska (por. rys. 13 pokazujacy wielkos¢ tych dotacji w kolejnych
latach). Mozna wskazywac na r6zne mniej i bardziej prawdopodobne zagrozenia dla dostepnosci tych
funduszy w kolejnych latach, ale nie wida¢ na razie zadnej dramatycznie negatywnej zmiany w tym
zakresie.
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Rys. 13. Wielkos¢ dotacji z programéw operacyjnych wspétfinansowanych przez UE wydatkowa-
nych przez samorzady terytorialne (w milionach ztotych)
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Zakonczenie

Na podstawie powyzszych rozwazah mozna stwierdzi¢, ze jak dotychczas nie wida¢ dramatycznego
pogorszenia sytuacji finansowej samorzgdoéw. Dostrzegalne sg natomiast liczne napiecia i zagrozenia,
ktore mogga sie zmaterializowac w niedalekiej przysztosci i ktére nalezy monitorowad. Bardzo wazne
bedzie dotgczenie obserwacji odnoszacych sie do wykonania budzetéw w roku 2019, bo czes¢ wska-
zywanych potencjalnych zagrozen moze sie ujawnic¢ juz w tych danych. Warto tez pamiegta¢, ze nie
mamy sposobu precyzyjnego oszacowania wzrostu niezbednych kosztéw wykonywania poszczegél-
nych zadan, wiec jesteSmy w tym wzgledzie skazani na przyblizone szacunki. Ma to o tyle znaczenie,
ze przy znacznym wzroscie kosztow wykonywania zadan nawet rosngce dochody nie muszg oznaczac
poprawy sytuacji finansowej.

Trzeba tez podkresli¢, ze w kilku sposréd przeprowadzonych analiz tendencje zmian sg najmniej ko-
rzystne w miastach na prawach powiatu. To moze ttumaczy¢ coraz gtosniejsze negatywne opinie o po-
garszajacej sie sytuacji finansowej samorzadoéw, bo to najwieksze miasta okazujg sie najsprawniejsze
w publicznym artykutowaniu swoich intereséw, a réwnoczesnie sg one najbardziej interesujgce dla
ogolnokrajowych mediéw.

Jednym z haset, pod ktérym Prawo i Sprawiedliwo$¢ dochodzito do wtadzy w 2015 roku, byto zmniej-
szanie roznic miedzy poziomem rozwoju bogatszych i biedniejszych czesci kraju, nazywane czesto
(niezbyt prawidtowo) ,polityka rozwoju zréwnowazonego”. Hasto to nie dotyczyto bezposrednio sa-
morzadéw terytorialnych, a w kazdym razie nie na nich sie koncentrowato. Jednak powazna realizacja
tej polityki nie jest mozliwa bez zmniejszania nieréwnosci w poziomie dochodéw budzetowych JST.
Trudno powiedzie¢, na ile decydenci rzagdowi zdawali sobie z tego sprawe, ale w kazdym razie nie pod-
jeli zadnej préby zmian systemowych zmierzajgcych w tym kierunku. Nawet jednak bez zmian w syste-
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mie finansowania samorzadoéw réznice miedzy biedniejszymi i bogatszymi samorzadami mogtyby sie
zmniejsza¢, gdyby wyréwnywaly sie przestrzenne dysproporcje w rozwoju polskiej gospodarki. Gdy
poréwna sie wspotczynnik zmiennosci dochodéw wiasnych samorzagdéw, mozna zauwazy¢, ze:

« wzrést on w przypadku wojewddztw, powiatéw, miast na prawach powiatu oraz gmin matych (do
5 tys. mieszkancow);

* minimalnie obnizyt sie w przypadku gmin podmiejskich i gmin wiekszych niz 5 tys. mieszkarcéw.

Jest to jeszcze jeden argument popierajgcy teze, ze przyszta dyskusja o zmianach w finansach samo-
rzagdowych powinna obja¢ takze reforme systemu wyréwnawczego. Potrzebujemy silnego mechani-
zmu wyréwnawczego, ale ten, ktéry funkcjonuje obecnie, ma bardzo powazne wady'®. Zagadnienie to
wykracza jednak poza ramy niniejszego opracowania.
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