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Zakres i ograniczenia opinii

Prace nad gruntowng nowelizacja ustawy o dochodach
jst przyjelismy z nadzieja i zadowoleniem. Zalozenia tej
ustawy wydawaly si¢ godne poparcia. Obserwowane efek-
ty sg tez obiecujace, cho¢ jest wiele waznych szczegotow,
ktére wydajg si¢ wymagac korekty.

Zacznijmy od tego, Ze niniejsza opinia ma charakter
wstepny. Mieliémy bardzo malo czasu na jej przygotowa-
nie, a ustawa jest mocno skomplikowana i wymaga bar-
dzo uwaznej lektury i namystu. Zatujemy, ze nie mielismy
okazji zapozna¢ si¢ z projektem (a nie tylko z ogélnymi
zalozeniami) wcze$niej, co pozwolitoby na bardziej do-
glebng analize. W przyszlosci przyjdzie czas na bardziej
szczegolowe i poglebione uwagi.

Na uznanie zastuguje fakt, Ze mimo bardzo trudnej sy-
tuacji budzetu panstwa projekt zaklada znaczace zwigk-
szenie strumienia finansowania samorzadow. W efek-
cie - jak wynika z przedstawionych przez MF symulacji
- kazda jednostka zyskuje na zmianie, cho¢ nie kazda
w réwnym stopniu. Oczywiscie zdajemy sobie sprawe,
ze wielu dzialaczy samorzadéw oczekiwalo na znaczniej-
szy zastrzyk finansowy, bedacy rekompensatg strat jakie
poniosly gminy i powiaty (w mniejszym stopniu woje-
wodztwa) w minionych latach. Swoje argumenty beda
tu zapewne mialy miasta na prawach powiatéw, ktore
w najwigkszym stopniu ponosily koszty wprowadzanych
w ostatnich latach zmian w finansowaniu samorzadow

(0 czym piszemy jeszcze nieco dalej). A zatem tego ro-
dzaju argumenty o ,wyréwnywaniu poniesionych
krzywd” maja rzecz jasna swoje racjonalne uzasadnienie.
Ale potrafilibysmy wskazaé tez argumenty innych grup
samorzadow domagajacych sie specjalnego traktowania.
W naszej opinii nie zamierzamy sie¢ skupia¢ na ocenie
tacznej wielkosci srodkow jakie zdecydowano sie przeka-
za¢ samorzadom. Oczywiscie z punktu widzenia spraw-
nosci funkcjonowania samorzadéw pozadany bylby moz-
liwie duzy transfer srodkéw publicznych do ich budzetéw.
Aledecyzjadotyczacatejwielko$cimacharakter polityczny
i nie da sie z pozycji eksperckich odpowiedzie¢ na pytanie
ile powinna ona wynosi¢. Skupiamy si¢ natomiast na za-
sadach alokacji srodkéw pomiedzy poszczegdlne jednost-
ki samorzadu terytorialnego.

Niemniej jednak koncentrujac si¢ na zagadnieniu alo-
kacji zasobow nie powinni$my catkiem abstrahowac od
trendéw z ostatnich kilku lat. Podsumowujac je w naj-
krotszej mozliwej formie mozemy stwierdzi¢, ze w trak-
cie minionej kadencji wladz samorzadowych (2018-2023)
najbardziej niekorzystnie zmieniala si¢ sytuacja miast na
prawach powiatu, za$§ obronng reka wyszly w najwiek-
szym stopniu budzety samorzadéw wojewoddzkich, ktd-
rych dochody w wigkszym stopniu opieraly sie o wptywy
z podatku dochodowego od 0s6b prawnych, a nie od oséb
fizycznych. Zilustrowac te tez¢ mozna kilkoma zmienny-
mi.
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Po pierwsze realne (po uwzglednieniu inflacji) zmia-
ny wielkosci facznych dochodéw budzetowych (z pomi-
nieciem 500 PLUS) (rys. 1) - w wojewodztwach wzrosty
o ponad 30% podczas gdy w gminach ten wzrost nie prze-
kroczyt 15%, a w miastach na prawach powiatu byl prak-
tycznie niezauwazalny. Po drugie, nadwyzka operacyjna
netto (rys. 2) - samorzady wojewddzkie to jedyna katego-
ria, w ktérej nadwyzka wzrosta w przekroju calej kadencji,
z kolei w miastach na prawach powiatu w ostatnich latach
»szorowala po dnie”. W roku 2023 az 26 miast na prawach
powiatu notowalo deficyt operacyjny, co $wiadczy o ich
bardzo ztej kondycji finansowej. W grupie tej byto 7 miast
wojewddzkich, w tym tez nalezace do grupy najwigkszych
w Polsce. Po trzecie w wojewddztwach najbardziej ko-
rzystny, a w miastach najmniej korzystny byt trend zmian
w poziomie wydatkéw majatkowych. Po czwarte, w woje-
wddztwach najszybciej spadal poziom zadluzenia. Z kolei
miasta na prawach powiatu to jedyna kategoria, w ktorej
poziom diugu na koniec kadencji byl wyzszy niz na po-
czatku. W dalszej czesci opinii bedziemy odwolywac sie
do opisanych tu pokrétce trendow.

Kierunki proponowanej zmiany - silne strony
projektu

Gléwny kierunek zmiany zaproponowany w ustawie do-
tyczy zwiekszenia udzialu dochodéw wilasnych w struktu-
rze dochodéw samorzadéw. Wprawdzie nie mowimy tu
o dochodach wlasnych sensu stricte, bo samorzady nie
decyduja ani o stawkach ani o ulgach czy zwolnieniach
w podatku dochodowym od oséb fizycznych i podatku
dochodowym od 0séb prawnych. Niemniej jednak w efek-
cie reformy w strukturze dochodéw samorzadow zwigk-
szy si¢ czes¢ dochodow co do ktorej swoboda wydatkowa-
nia przez samorzady nie jest niczym ograniczana tak jak
ma to miejsce w przypadku dotacji celowych. Dodatkowo
zmiana uniezaleznia dochody samorzadéw od central-
nych decyzji w zakresie polityk podatkowych w PIT i CIT
poprzez przekazanie samorzadom udzialu w dochodach
podatnikéw PIT i CIT, a nie (jak dotychczas) udzialu
w podatkach. Kwoty subwencji ogélnej w poprzednim sy-
stemie ustalane byly odgdrnie, teraz znaczaca cze$¢ do-
chodéw beda stanowity srodki powiazane z lokalng baza
podatkowa, a nie uzaleznione od decyzji na szczeblu cen-
tralnym. Uwazamy ten gtéwny kierunek zmiany za wilas-
ciwy.

Godng uznania innowacja jest komponent ekologicz-
ny dajacy prawo do dodatkowych srodkéw samorzadom,
w ktérych znaczng cze$¢ terytorium stanowia obszary
chronione (rezerwaty, parki narodowe, parki krajobra-
zowe, obszary Natura 2000). Pamietajmy, ze obszary te
nie tylko zawezaja mozliwosci inwestowania w lokalny

rozwdj ekonomiczny, ale w niektérych przypadkach bez-
posrednio zmniejszaja dochody samorzadéw (np. zmniej-
szony podatek lesny od terendw objetych parkami naro-
dowymi). Stuszne jest tez zwigkszenie - w poréwnaniu
z projektami na wczesniejszym etapie — réznicy miedzy
wspolczynnikami obowiazujacymi dla parkéw narodo-
wych i parkéow krajobrazowych. Natezenie ograniczen
zwigzanych z tymi pierwszymi jest znacznie wieksze niz
w parkach krajobrazowych. Komponent ekologiczny jest
wazny nie tylko ze wzgledu na sprawiedliwos¢ alokacji
srodkow ale takze ze wzgledu na cele polityki ekologicz-
nej panstwa. Jesli uwazamy, ze w Polsce wigksza czgs¢ te-
rytorium powinny zajmowac parki narodowe, to musimy
zrobi¢ co$ by ich powstawanie (lub rozszerzanie) nie byto
odbierane przez spofecznosdci lokalne i samorzady jako
dodatkowy ciezar ekonomiczny.

Bardzo stuszny jest rowniez zamyst by w systemie wy-
réwnawczym uwzglednia¢ nie tylko potencjal dochodowy
w przeliczeniu na jednego mieszkanca, ale takze czynniki
wplywajace obiektywnie na koszty wykonywania zadan'.
Ale w szczegotach do realizacji tego zamierzenia mamy
juz szereg krytycznych uwag, o czym piszemy w dalszej
czesci niniejszej opinii. Przejdzmy zatem do uwag o cha-
rakterze krytycznym.

Na poziomie komunikacyjnym przydaloby si¢ doktad-
niejsze i napisane mozliwie prostym jezykiem wyjasnie-
nie proponowanych zmian. Proponowana przez projekt
zmiana jest daleko idgca i dos¢ skomplikowana. Sami
po pierwszym (jak wspominaliSmy dos$¢ pobieznym ze
wzgledu na krotki czas) czytaniu projektu nie bylismy
pewni czy wszystko zrozumieli§my prawidlowo. Spodzie-
wamy sie wiec, ze tekst moze by¢ tym bardziej trudny dla
wielu 0s6b, ktére maja mniejsze doswiadczenie w czytaniu
podobnych tekstéw i w ogéle w analizach finansowych.

Problemy i sugestie korekt

Jednym z gléwnych - i wartych wsparcia - zalozen
proponowanej zmiany miala by¢ poprawa przejrzysto-
$ci i stabilno$ci finansowania samorzgdéw. Réwnoczes-
nie projekt ustawy przewiduje szereg mechanizméw
przejsciowych (np. ograniczenie skali mozliwych zmian
w poziomie finansowania dla poszczegdlnych jednostek
samorzgdowych, ale takze np. zapisy art. 87 o jednorazo-
wo przekazywanych w roku 2025 kwotach). Nie jest zatem
do konca jasne na ile pozytywne efekty finansowe wy-

1 O takiej konieczno$ci dyskutowano juz od dawna. Takze
i my pisaliSmy na ten temat juz niemal przed dekadg, por: Swianiewicz,
P, Lukomska, J. (2016) System wyrdwnawczy sytuacji finansowe;j jed-
nostek samorzadu terytorialnego w Polsce — propozycja usprawnienia,
Samorzad Terytorialny, nr 12, s. 29-50.
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kazywane w zalaczniku zawierajacym symulacje na rok
2025 beda trwale takze w kolejnych latach?. Podwazeniem
zasady stabilno$ci sg takze sugestie corocznej weryfikacji
czynnikéw wplywajacych na ocene potrzeb wydatkowych
(zwanych w projekcie ,determinantami”). Mozliwo$¢
inicjowania takich zmian daje Komisji Wspélnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego art. 26.1. Okresowe przegla-
dy determinanty sa oczywiscie potrzebne. Zmieniac sig¢
beda priorytety samorzadéw oraz struktura ich wydat-
kow, a to powinno znajdowac¢ odbicie w modyfikacji sto-
sowanych wskaznikow. Ale coroczna weryfikacja wydaje
sie nadmierng czestotliwo$cig. Czy nie lepiej byloby - po
wypracowaniu ich akceptowalnego ksztaltu - zamrozic je
na kilka lat i wraca¢ do ich weryfikacji np. co 5 lub co 4
lata (tak jak sugeruje art. 25.6)?

Zastrzezenia budzi tez sam zestaw zaproponowanych
»determinant”. Czynniki jakie nalezaloby bra¢ pod uwage
przy szacowaniu réznic w potrzebach wydatkowych (ma-
jace potem wplyw na kwoty przekazywane w ramach sy-
stemu wyréwnawczego) powinny odzwierciedla¢ struk-
turalne warunki wplywajace obiektywnie na popyt na
$wiadczone przez samorzady uslugi badz tez na jed-
nostkowe koszty wytwarzania tych ushug. Nie powinny
za$ uwzglednia¢ zmiennych, na ktdére bezposredni wptyw
ma polityka prowadzona przez samorzady. Niestety,
w opiniowanym projekcie warunki te nie zawsze sg spel-
nione. Przykladowo mozna tu wymieni¢ liczbe oddzialow
w placéwkach szkolnych jako determinante wydatkow
w zakresie o$wiaty. Przeciez liczba oddzialéw w znacz-
nym stopniu zalezy od polityki wladz gminnych (lub
powiatowych). Czy utrzymujemy jedng szkole gminng
czy szereg mniejszych szkét w poszczegolnych wioskach.
Czy tworzymy wigksze czy mniejsze oddzialy w ramach
jednej szkoly (tu przepisy narzucaja pewne ogranicze-
nia, ale pozostawiajg jednak pewien margines swobody).
Argument, Ze celowe utworzenie dodatkowego oddziatu
jest malo prawdopodobne, bo poniesiony koszt bedzie
wiekszy niz zysk w postaci dodatkowo otrzymanych
$rodkow, jest mato przekonujacy. Nawet jesli jest tak w tej
chwili to podwazamy w ten sposdb samg zasade, ze war-
tosci wskaznikéw wplywajacych na alokacje srodkéw nie
powinny by¢ uzaleznione od decyzji politycznych samo-
rzadu. Jesli chodzi o gospodarke komunalng projekt usta-
wy proponuje wzia¢ pod uwage ,ilos¢ wody dostarczone;j

2 Wyg wyjasnienn Ministerstwa Finanséw jednorazowe kwoty
z 2025 r. wchodzg od 2026 r. do potrzeb uzupelniajacych, stajac sig
stalym elementem dochodéw samorzadéw. Przyznajemy jednak,
ze w obecnym ksztalcie ustawy nie jest to dla nas przejrzysta regulacja.

i $ciekow bytowych odprowadzonych siecig kanalizacyj-
ng”. Czy zatem racjonalny burmistrz powinien nawo-
tywaé ,zuzywajmy wiecej wody to dostaniemy wyzsze
subwencje”? Nawiasem mowigc ciekawe w jaki sposob
badano w tym przypadku zwigzki korelacyjne z faktycz-
nie ponoszonymi wydatkami, skoro znaczna cze$¢ finan-
sowania gospodarki komunalnej (ale takze np. transportu
zbiorowego) odbywa sie za posrednictwem spoétek komu-
nalnych, ktérych wydatki nie majg odbicia w budzecie.
Nie dysponujemy zas w miar¢ kompletng bazg o finan-
sach spélek komunalnych®. Ustawa o dochodach jst nie
powinna wytwarza¢ bodzcéw do podejmowania okreslo-
nych decyzji wladz gminnych w tym zakresie, zwtaszcza
jesli czasami te korzystne finansowo dla jst decyzje beda
sprzeczne z szerszg racjonalnoscig ekonomiczng lub spo-
teczna.

Oczywiscie rozumiemy, ze intencja uwzglednienia
liczby oddzialéw szkolnych w algorytmie byla che¢ zre-
kompensowania wyzszych kosztow w gminach wiejskich
z rozproszong siecig osadniczg. Ale mozna to zrobi¢
w inny, bardziej racjonalny sposéb (o czym piszemy
w dalszej czesci tej opinii).

Ze sprawa wskaznikéw odnoszacych si¢ do oswiaty
wiaze si¢ jeszcze jeden, ogdlniejszy problem. Jaka jest re-
lacja miedzy zapisami projektu ustawy o dochodach jst
i dotychczas funkcjonujacyg czgscia o$wiatowa subwen-
cji ogdlnej? Sprawa wydaje si¢ dos¢ zagmatwana, nie je-
steSmy pewni czy w potrzebny sposéb. Art. 27 moéwi,
ze ,minister wlasciwy do spraw o$wiaty i wychowania
ustala potrzeby oswiatowe jednostek samorzadu tery-
torialnego dokonujac podzialu lacznej kwoty potrzeb
oswiatowych miedzy poszczegdlne jednostki samorzadu
terytorialnego, biorgc pod uwage zakres realizowanych
przez te jednostki zadan oswiatowych...”. Ale réwnoczes-
nie w innych miejscach projektu ustawa o dochodach jst
probuje mierzy¢ i uwzgledniac szereg potrzeb zwigzanych
z wydatkami na o$wiate. Czy taki dualizm finansowania
i niekoniecznie spojnych kryteriow jest faktycznie nie-
zbedny? Skoro dokonujemy juz tak gruntownej refor-
my systemu finansowania jst to do rozwazenia jest roz-
wigzanie zblizone do proponowanego przed laty przez
dr Wojciecha Misiaga*. Sugerowal on by zrezygnowac
z odrgbnej subwencji o$wiatowej, a finansowanie szkot

3 W planach NIST jest proba wypelnienia tej luki, ale to kwe-
stia przysztosci.
4 Misiag, W., Tomalak, M. (2010), ,,Koncepcja nowego syste-

mu finansowego samorzadu terytorialnego’, Warszawa: IBnGR, nie-
publikowana ekspertyza opracowana na zlecenie Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji

4 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO
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zapewni¢ przez odpowiednie wzmocnienie dochoddéw
samorzadowych i mechanizmu wyréwnawczego wspiera-
jacego slabsze jednostki. Ale dopdki nie zdecydujemy sie
na taki krok to sadzimy, Ze finansowanie o$wiaty powin-
no by¢ regulowane w jednym miejscu, a nie rozproszone
miedzy réznymi elementami systemu finansowania.

Jesli chodzi o liste determinant, to poza zastrzezeniami
co do zasadnosci niektérych wyzej wymienionych, juz na
pierwszy rzut oka brakuje niektérych innych, majacych
istotne znaczenie dla wielkosci potrzeb wydatkowych.
Jedna z nich jest gestos¢ zaludnienia. Nie jest tajemnica,
ze w obszarach o malej gestosci zaludnienia koszty wy-
konywania wielu zadan samorzadéw sa znacznie wyzsze.
Wskazywaly na to takze analizy empiryczne prowadzo-
ne przez nas w 2015 r., opublikowane w przywotywanym
wczesniej opracowaniu. Przyktady ustug na ktdre gestos¢
zaludnienia® ma wplyw to utrzymanie szkoél podstawo-
wych, ale takze utrzymanie drdg, sieci infrastruktural-
nych np. wodociagowych i kanalizacyjnych. Wplyw ge-
stosci zaludnienia na wielko$¢ wydatkéw nie musi mieé
charakteru zaleznosci liniowej, ale przynajmniej ponizej
pewnego progu generuje dodatkowe koszty, ktére powin-
ny by¢ uwzglednione. Brak uwzglednienia tego czynni-
ka postrzegamy jako istotne niedociagniecie projektu.
Oczywiscie wskaznik gestosci zaludnienia nie jest pozba-
wiony wad. Wazniejsze jest rozproszenie sieci osadniczej
(na przyktad duza powierzchniowa gmina, w ktérej 100%
mieszkancow zamieszkuje jedng miejscowos¢ ma niska
gestos¢ zaludnienia, podczas gdy problemy zwigzane
z wyzszymi kosztami jednostkowymi ustug wystepuja
tam w niewielkim stopniu). Ale jest to wystarczajaco do-
bre przyblizenie, cho¢ w przyszlosci mozna wypracowaé
bardziej zlozony i precyzyjny wskaznik.

Drugim czynnikiem, ktérego brak rzuca si¢ w oczy sa
dojazdy do pracy, ktére zwigkszajg liczbe uzytkownikow
wielu ustug finansowanych w catosci lub tez subsydiowa-
nych przez samorzady. Dane o wielkosci dojazdow do pra-
cy sa od lat (wprawdzie nie kazdego roku) zbierane przez
GUS, istnieje wiec mozliwos$¢ odwotania si¢ do nich.

Trzecim nieobecnym jest liczba mieszkancow, spet-
niajaca w niektérych zadaniach funkcje destymulanty.
Odnosi sie to przede wszystkim do wydatkéow na admi-
nistracje w gminach. Ta czg¢$¢ stanowi znaczgcg cze$¢ ca-
tosci wydatkéw budzetowych zwlaszcza w gminach ma-

5 Mowigc bardziej precyzyjnie wskaznikiem takim byloby roz-
proszenie sieci osadniczej. Ale jest to zmienna znacznie trudniejsza do
zmierzenia. Gesto$¢ zaludnienia wydaje si¢ tu wystarczajaco dobrym
przyblizeniem, przynajmniej na poczatek.

tych. Wiadomo, Ze finansowanie administracji to zadanie
wigzace si¢ ze znacznymi korzys$ciami skali, tzn. w gmi-
nach wiekszych administracja kosztuje mniej w przelicze-
niu na jednego mieszkanca. Czynnik ten powinien zatem
by¢ wziety pod uwage w gminach matych i bardzo matych
w taki sposéb by zapewni¢ im dodatkowe $rodki, ktérych
w zwigzku ze swa niewielka skalg potrzebuja®. Domysla-
my sie, ze kontrargumentem moze by¢ tutaj przekonanie
wielu politykéw i ekspertéw, ze gminy male powinny
by¢ zach¢cane do Iaczenia sie, a zatem nie powinni$my
przeznacza¢ dodatkowych srodkéw na podtrzymywanie
ich istnienia. Nie jesteSmy przekonani, ze jest to rozumo-
wanie stuszne. Nie ma tu miejsca na obszerniejszg argu-
mentacj¢ w tej sprawie, ale korzysci z taczenia gmin sg
czesto przeceniane. A co wiecej, gminy male poza niewat-
pliwymi kosztami (administracyjnymi) maja tez szereg
zalet, z ktorych nie warto pochopnie rezygnowac. Przede
wszystkim nie mamy w tej sprawie jasnej, otwarcie for-
mulowanej polityki panstwa. Skoro wigc redukcja liczby
gmin nie jest (na razie?) celem politycznym to powinni-
$my zapewnic¢ réwne warunki funkcjonowania takze tym
mniejszym jednostkom.

Niektore z zaleznosci miedzy wymienionymi wyzej de-
terminantami a wielkosciag wydatkéw samorzadowych
prezentujemy w aneksie do niniejszej opinii na podsta-
wie naszych historycznych analiz przeprowadzanych
w 2014 r. Oczywiscie pozadana bylaby aktualizacja tych
analiz w oparciu o nowsze dane.

Jesli dobrze rozumiemy to lista determinant powstawa-
ta w sposéb oddolny - reprezentacja samorzadow zglasza-
ta swoje propozycje, a Ministerstwo Finanséw sprawdzalo
czy maja one faktycznie znaczenie statystyczne. Nie wy-
daje nam si¢ by byl to najwlasciwszy sposob. Wazna jest
takze (a moze przede wszystkim) wstepna refleksja teo-
retyczna w oparciu o wiedz¢ akademicka oraz wyniki ba-
dan prowadzonych tak w Polsce jak i w innych krajach.
Dziatacze samorzadowi maja niewatpliwg i bardzo cenna
wiedze praktyczng, ale ich oglad jest czesto ograniczony
do indywidualnej perspektywy ich jednostki, niekoniecz-
nie za$ maja wystarczajace kompetencje do formulowania
ogolnych zasad alokacji srodkéow.

6 Do pewnego stopnia ten problem zostal rozwigzany w projek-
cie ustawy poprzez minimalne kwoty gwarantowane, ktdre zapewniajg
malym ludno$ciowo samorzadom relatywnie wyzsze kwoty wzrostu
dochodéw. Rozwigzanie to faktycznie przynosi realne korzysci matym
gminom, na co zwracamy uwage w dalszych analizach prezentowanych
w tej opinii. Ale zamiast dzialajacej intuicyjnie i nieprecyzyjnie mini-
malnej kwoty gwarantowanej postulujemy jednak uwzglednienie bar-
dziej precyzyjnego wskaznika zwigzanego z brakiem korzysci skali.

www.nist.gov.pl
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Symulacje skutkéw proponowanych zmian

Dostarczone przez Ministerstwo Finanséw dane daja
mozliwos¢ analizy skutkéw proponowanej zmiany tak
z perspektywy pojedynczych samorzadéw jak i grup
gmin, miast czy powiatéow. Ponizej prezentujemy kilka
takich bardzo wstepnych analiz, skupiajacych sie na razie
na gminach i miastach na prawach powiatu (ktére tacz-
nie dysponuja okolo % wszystkich budzetéw samorzado-
wych).

Ale zanim przejdziemy do tych analiz gminnych uwa-
zamy, ze warto na chwile powrdci¢ do zamieszczonych
w pierwszej czesci opinii obserwacji o zmianach sytuacji
finansowej wszystkich grup samorzadéw w minionych
latach. Przypomnijmy, Ze najbardziej korzystne tren-
dy obserwowalismy w budzetach wojewoddzkich, a naj-
bardziej niekorzystne w miastach na prawach powiatu.
Z przedstawionych przez Ministerstwo Finanséw symula-
cji wynika, ze budzety wojewodztw majg zyskac 2,05 mi-
liarda ztotych na proponowanych zmianach. W wymia-
rze bezwzglednym najwigkszym beneficjentem miatoby
by¢ mazowieckie (ponad poét miliarda) i wielkopolskie
(okolo ¢wieré miliarda). Poniewaz budzety wojewodzkie
nie s bardzo wysokie, ten ,zysk” bedzie stanowil zna-
czaca czeg$¢ dotychczasowych dochodéw (od niespelna
3% budzetu z 2023 r. w pomorskim do ponad 9% w wiel-
kopolskim). Patrzac na wartosci $rednie samorzady wo-
jewodzkie to te jednostki, ktére w najwiekszym stopniu
zyskuja na proponowanych zmianach. W poréwnaniu
z dochodami w roku 2023 ten ,,zysk” w przecietnym wo-
jewodztwie bedzie wynosit 6%, podczas gdy w miastach
na prawach powiatu, ktére na wprowadzanych w ostat-
nich latach zmianach ucierpiaty najbardziej, tylko 3,8%
(a jesli wezmiemy pod uwage mediang, a nie srednig to
nawet niespetna 2,9% - por. tabela 1).

Majac na uwadze omoéwione wczesniej pozytywne
trendy zmian sytuacji finansowej mozna si¢ zastanawia¢
czy strumienia hojnosci nie nalezaloby nieco przekiero-

waé na jednostki samorzgdowe, ktére w ostatnich latach
tracily najwiecej, a wiec miasta na prawach powiatu i gmi-
ny. Gdyby np. ,,zysk” wojewodztw ograniczy¢ do jednego
miliarda zlotych, drugi miliard mozna by przeznaczy¢ na
wzmocnienie samorzadéw, ktoérych sytuacja najszybciej
pogarszala sie. Oczywiscie nie proponujemy tutaj arbi-
tralnego, recznego dosypywania srodkow poszczegélnym
jednostkom. Takie postgpowanie bylo stusznym przed-
miotem krytyki w minionych latach, a powszechne jest
oczekiwanie stabilnych i jasnych kryteriow zamiast poli-
tyczno-urzedniczego woluntaryzmu. Proponujemy raczej
odpowiednie ,dowazenie” racjonalnych, mierzalnych
kryteriéw alokacji, ktore przyczynia sie do dodatkowego
wzmocnienia najbardziej ,,pokrzywdzonych” i najbar-
dziej potrzebujgcych wsparcia jednostek.

Pierwszym wskaznikiem jakim si¢ postugujemy w bar-
dziej precyzyjnych analizach gminnych jest oszacowany
przez MF wplyw proponowanych zmian na wielko$¢ do-
chodéw samorzadowych. Po powigzaniu takiego ocze-
kiwanego wzrostu dochodéw (w poréwnaniu z sytuacja
gdyby system finansowania pozostal bez zmian) z liczba
mieszkancow, wskaznik ten mozna nazwaé w uproszcze-
niu ,,zyskiem per capita”.

Pierwsze analizy wskazuja, Ze na proponowanych zmia-
nach w najwigkszym stopniu skorzystaja gminy male
(do 5, a zwlaszcza do 3 tys. mieszkancow), a w drugiej ko-
lejnosci duze miasta. W najmniejszym stopniu przyczy-
nig si¢ do zwigkszenia dochodéw gmin w przedziale 10-50
tys. mieszkancow (por. rys. 3). Wydaje sie, ze taki rozklad
korzysci jest do$¢ racjonalny - od dawna podnoszono po-
stulat wzmacniania finansowego potencjatu peryferyjnie
polozonych, matych gmin (w dodatku czesto podlegaja-
cych przyspieszajacej depopulacji). Z kolei juz z wezesniej-
szych analiz - omawianych takze wczesniej w niniejszej
opinii - wynikalo, ze specyficzne potrzeby duzych miast
nie byty wlasciwie uwzgledniane przez system finansowy,
a miasta te — jak juz wspominali$my wyzej — w najwiek-

Tabela 1. Przecietna warto$¢ dodatkowego dochodu generowanego przez proponowang ustawe jako % dochodow

w2023 .
Srednia Mediana
Wojewoddztwa 6,01 5,79
Powiaty 4,86 426
Miasta na prawach powiatu 3,76 2,85
Gminy 4,34 4,13
6 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERY TORIALNEGO www.nist.gov.pl
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szym stopniu ucierpialy w wyniku zmian wprowadza- sytuacja zaréwno tych najmniejszych jednostek jak i tych
nych w minionych kilku latach. Zatem w efekcie wpro-  najwiekszych.
wadzenia w zycie projektu ustawy powinna poprawic sie

Rys. 3.
Symulacja wzrostu dochodéw per capita a wielko$¢ gmin (i miast
na prawach powiatu)
450
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Rys. 4.

Symulacja wzrostu dochodow per capita a gestosc¢ zaludnienia
gmin
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Mimo tego, ze - jak wspominaliémy wyzej — wskaz-  (por. rys. 4). To pozytywna tendencja, cho¢ warto by ja
nik gestosci zaludnienia nie jest bezposrednio stosowany  jeszcze wzmocni¢. Wiekszy od przecigtnej wzrost do-
jako determinanta wydatkow (w dalszym ciggu uwazamy, chodéw w gminach z najwieksza gestoscia zaludnienia to
ze to blad), gminy o malej gestosci zaludnienia zysku-  przejaw pewnego docenienia potrzeb duzych miast.
ja nieco wigcej niz gminy z gestsza siecia osadnicza

Rys. 5.
Symulacja wzrostu dochoddw per capita a wartosc¢ wskaznika
G2024
400
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Rys. 6.
Symulacja wzrostu dochoddéw jako % tacznych dochodéw w 2023 r.
5
45
4
3,5
3
2,5
2

do 1000 1000do 1300 1300do 1500 1500do 2000 2000 do 2500 pow. 2500

Hsrednia W mediana

8 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO www.nist.gov.pl



Opinie i analizy 2024

Rys. 7.

Symulacja wzrostu dochodow per capita w gminach z dominacjg rolnictwa
tradycyjnego oraz w gminach podmiejskich (typy gmin wg MROW [V*)
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20
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B Srednia W Mediana

Po trzecie, proponowany system zmniejsza nieco rdzni-
ce miedzy zamozniejszymi i biedniejszymi jednostkami
samorzadowymi (por. rys. 5). By to wykaza¢ postugujemy
sie wskaznikiem G z 2024 r., ktéry w nowym systemie tra-
ci racje istnienia. Wskaznik G to bardzo utomny sposéb
pomiaru zamoznosci, wlasnie dlatego ze patrzy tylko na
potencjal dochodowy per capita, nie uwzgledniajac réznic
w potrzebach wydatkowych. Ale jest jednak stosunkowo
niezlym przyblizeniem pomiaru zamoznoéci gmin.

Sadzimy, Ze to zmniejszenie poziomu rozpigtosci to do-
bry kierunek. Opracowanie to nie jest dobrym miejscem
na obszerniejszg argumentacje tej tezy, ale wspomnijmy,
ze poza wzgledami spolecznymi zaniedbanie jednostek
najstabszych bytoby powaznym bledem politycznym.

Wiekszy wplyw na poprawe sytuacji finansowej gmin
ubozszych wida¢ tez przy zestawieniu przewidywane-
go wzrostu dochodéw z caloscig dotychczasowych do-
chodéw budzetowych. Na rys. 6 zestawiamy symulo-
wany wzrost dochodow z taczna wielkoscia dochoddow
w 2023 r. To rzecz jasna ulomne zestawienie, bo inne -
nie uwzgledniane w symulacjach Ministerstwa Finansow
- dochody w 2025 nie bedg identyczne jak w 2023 r. Ale
nasze zestawienie jest najlepszym jakie mozemy przedsta-
wi¢ przyblizeniem tych skutkéw. Wynika z nich, ze o ile
w przecietnej gminie z grupy najubozszych mozna ocze-
kiwa¢ wzrostu dochodéw (w stosunku do tego co mialoby
miejsce bez zmiany ustawy) o ok. 4,5%, to w grupie gmin
najzamozniejszych ten zysk wyniesie nieco ponad 3%.

Przygladajac si¢ potencjalnemu wplywowi projektu

ustawy na dochody grupy gmin wiejskich skorzystali-

$my z opracowanej niedawno przez Instytut Rozwoju

Wsi i Rolnictwa PAN typologii’. Sposrdéd siedmiu wyroz-

nionych typow pokazujemy (rys. 7) skale potencjalnych

zmian finansowych w trzech grupach gmin:

« Gminy silnie zurbanizowane — w grupie tej znajduja
sie przede wszystkim gminy bezposrednio sasiaduja-
ce z najwieckszymi o$rodkami miejskimi

« Gminy zurbanizowane - réwniez znajdu-
ja si¢ w obszarach metropolitalnych, ale za-
zwyczaj nieco dalej od centréw aglomera-

¢ji (w drugim pierScieniu wokét duzych miast),
a takze w bezposrednim sgsiedztwie miast srednich

« Gminy z dominacja rolnictwa tradycyjnego - gminy
nalezace do tej grupy mozna najczesciej znalez¢ na
wschodnim pograniczu kraju oraz na obszarach pe-
ryferyjnych wojewddztw Polski centralnej i wschod-
niej.

Pierwsze dwie z wymienionych grup nalezg czgsto do
grupy zamoznych, co wyraznie odréznia je od trzeciej
wymienionej grupy.

Wybrali$my te trzy grupy poniewaz skutki propono-
wanych zmian s3 w nich najbardziej rozbiezne. W kaz-

7 Stanny M., Rosner A., Komorowski L. 2023. Monitoring roz-
woju obszaréw wiejskich. Etap IV. Dekada przemian spoleczno-gospo-
darczych, Fundacja Europejski Fundusz Rozwoju Wi Polskiej, Instytut
Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN, Warszawa
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dej z nich przyjecie ustawy skutkowaloby wzrostem do-
chodéw, ale w gminach zurbanizowanych, a zwlaszcza
silnie zurbanizowanych, wzrost ten bylby stosunkowo
niewielki. Wzrost dochodéw w gminach z przewaga rol-
nictwa tradycyjnego bylby $rednio o ponad 50% wyz-
szy. Jest to zatem kolejny przyklad analizy wskazujacej,
ze proponowana ustawa przyczyni si¢ do splaszczenia
réznic migdzy mniej i bardziej zamoznymi samorzadami.

Nasuwa si¢ tylko postawione juz wczesniej pytanie na
ile efekt ten bedzie mial charakter trwaly, a na ile jest ,,za-
stuga” wpisanych w projekt mechanizméw przejsciowych.

Podsumowujac, prezentowany projekt wydaje si¢ pro-
wadzi¢ do wielu pozytywnych zmian. Rownoczesnie za-
wiera czg$¢ rozwigzan, ktore warto by zmodyfikowac.

Rys. 8.

Warto takze zadba¢ o dodatkowe wyjasnienia rozwiewa-
jace watpliwosci przedstawione w tej opinii. Projekt zostat
upubliczniony 15 lipca 2024 r., a zatem w rocznice Bitwy
pod Grunwaldem. Jak wiemy z historii, byla to bitwa zwy-
cigska, ale ta wiktoria na polu bitwy nie zostala w pelni
wykorzystana dla wzmocnienia panstwa. Oby takie za-
niechanie nie bylo udziatem obecnej dyskusji o reformie
finansowania samorzadow.

Aneks. Wybrane wyniki analiz historycznych
(z 2014 r.) czynnikéw wplywajacych na wielkos¢
wydatkow budzetowych gmin i miast na prawach
powiatu

Srednie wydatki biezace na administracje (w zt per capita, 2013 r., bez wydatkéw remontowych, mediana) w grupach

gmin wg wielkosci

600
500

400

30

20

10

o o o o

.
.
.
.

L ]

.

.

{ ]

.

do3tys. 3-4tys. 4-5tys. 5-6tys. 6-8tys.

8-10tys. 10-12 tys.12-15 tys.15-20 tys. 20-50 tys. > 50 tys.

Liczba ludnosci

Zré6dto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow i GUS.
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Rys. 9.
Srednie wydatki biezace na gospodarke komunalng (bez wptywéw z ustug, w zt per capita, 2013 r.) - mediana

250

200

*eq,
| I.‘."
10

3% z najnizszg gestoscih

15

o

10

o

5

o

Gestosc zaludnienia - grupy decylowe (1—najniisza, 10-najwyisza)

Zré6dto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i GUS.

Rys. 10.
Srednie wydatki biezace na drogi (2013, w zl per capita)
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Zré6dto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i GUS.
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Rys. 11.
Wydatki na transport publiczny a intensywnos¢ dojazdow do pracy
(grupy decylowe)
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Rys. 12.
Srednie wydatki biezace na gospodarke komunalng (w zf per capita, 2013)
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