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Wstep

Prezentowane dane dotyczg grup wszystkich JST z wojewddztwa $lgskiego za wyjatkiem samego wojewddztwa
w kategoriach: gminy miejskie (GM), gminy wiejskie (GW), gminy miejsko-wiejskie (GMW), miasta na prawach
powiatu (MNPP), powiaty (POW) i gminy razem (GM_razem) lub gminy Srednia (GM_s$rednia) zaleznie od specyfiki
prezentowanej wartosci. Dane obejmujg lata 2015-2021.

Rok 2021 byt ,granicznym” rokiem dla systemu finanséw samorzgdowych, koriczagcym obowigzywanie
dotychczasowego systemu dochoddw JST. Od 2022 roku zaczat obowigzywaé nowy, istotnie zmieniony system,
wprowadzony w pospiechu, pod presjg strat JST w dochodach biezgcych, bedacych konsekwencjg doraznych
zmian systemu PIT w latach 2019 i 2020, a takze od stycznia 2022 r. (Polski tad), bez pogtebionych analiz i bez
postulowanego przez samorzady pilotazu, chocby takiego, jakim byt przeprowadzony ,,pilotaz powiatowy” (czyli
Sadecka Strefa Ustug Publicznych, dziatajgca od 1996 do 1998 roku), ktéry przyniést nieoceniong wiedze,
pozwalajgcg na bezpieczne wprowadzenie reformy powiatowej. Zmiana systemu miata by¢ ,wsparciem” dla
samorzgddéw ze wzgledu na trwate odebranie im, na skutek polityki fiskalnej panstwa, znaczacej czesci dochoddéw
biezacych (z PIT), bedacych gtéwnym zrédtem finansowania przez nie ustug publicznych (w 2021 r. w Polsce ponad
43 % dochodow biezgcych ,,wtasnych”).

Wszystkie dane i wskazniki nalezy wiec analizowa¢ w kontekscie ww. okolicznosci. Przy analizie danych,
dotyczacych wykonania budzetéw IST trzeba tez pamietad, iz doktadne ewidencjonowanie poszczegdlnych
sktadnikéw dochodéw JST, w tym wielu ,jednorazowych” i niesystemowych, utrudnia brak jeszcze petnego
dostosowania systemu klasyfikacji budzetowej do wprowadzanych w ostatnich latach licznych zmian.

Nie analizujemy takze danych dla wojewddztw z uwagi na ich zupetnie inny charakter zadan i strukture
dochodow i wydatkow.

Oddzielnie omoéwiona zostanie sytuacja budzetéw biezacych, determinujgcych utrzymanie ptynnosci
finansowej JST i mozliwosc¢ realizowania przez samorzady ustug publicznych oraz budzetéw w czesci majatkowe;j,
zwigzanych bardziej z mozliwosciami rozwoju JST, ze wskazaniem ich gtéwnych elementéw, wptywajgcych na
bezpieczenstwo finansowe samorzaddw. Przy analizie, z uwagi na bezpieczenstwo systemu, przyjeto zatozenie, iz
obowigzuje systemowa zasada corocznego réwnowazenia dochoddéw i wydatkéw czesci biezgcej budzetéow (mimo
wprowadzenia doraznych wytgczen tej zasady w okreslonych okolicznosciach). Nie analizuje takze innych
doraznych (nie systemowych) zmian w regutach fiskalnych, wprowadzanych w konsekwencji zaistniatych ostatnio,
najbardziej widocznych gtéwnie w miastach, probleméw samorzgdéw z bilansowaniem budzetéw w ostatnich
latach. Pod pojeciem ,dochody wtasne” rozumiemy dochody, nie bedace dotacjami ani subwencjami.
Nie zaliczamy tez do ,dochoddéw witasnych” niesystemowych srodkéw, transferowanych do JST giéwnie na
wydatki inwestycyjne, z réznych funduszy rzgdowych (RFIL, Pt-PIS).

Wszystkie dane pochodzg z odpowiednich sprawozdan budzetowych JST (dalej RB), a takze z wieloletnich
prognoz finansowych (dalej WPF) - dane prognostyczne od roku 2022. Dane ze sprawozdan budzetowych dotyczg
sprawozdan z wykonania budzetéw po IV kwartale kazdego roku. Dane z WPF pochodzg z bazy WPF wg stanu na
dzien 31 stycznia 2022 r. Wszystkie zrédta danych sg publikowane na stronach MF. Czes$¢ danych ,,RB” pochodzi
z dedykowanego zestawienia z bazy MF na kwiecien 2022 r.

Definicje poszczegdlnych pojec i termindw z krétkim komentarzem umieszczone sg w arkuszu ,,metadane”
w gtéwnym skoroszycie.

Z uwagi na prezentowanie danych dla grup JST omawiane zjawiska sg ,usrednione”. W przypadku
poszukiwania danych dla pojedynczych JST trzeba postuzyc sie szczegétowq bazg danych dla JST wojewddztwa
Slaskiego.
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2. Dane podstawowe
2.1 Udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem
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Wskaznik ten to jeden z wazniejszych wskaznikéw, pokazujgcych na poziom ,,samodzielnosci finansowej” JST. W latach 2020-
2021, dla czesciowego ztagodzenia skutkéw COVID-19, samorzady otrzymaty dodatkowe $rodki z RFIL, przeznaczone na
inwestycje. Poniewaz ten transfer do budzetéw JST zostat okreslony jako ,srodki”, nie zostat w klasyfikacji ujety ani jako
dotacja ani subwencje. W konsekwencji konstytucyjnej definicji ,,dochodéw wtasnych” srodki z RFIL (bedace ewidentnie
zewnetrznym transferem do JST z poziomu centralnego) zostaty , wigczone” do dochoddw, niebedacych ani dotacjami ani
subwencjami i powiekszyty w ten sposdb dochody wtasne.

W tej sytuacji, dla przejrzystosci obrazu sytuacji, wykres pokazujgcy zmiany dochodéw wtasnych w relacji do dochodéw
ogdétem w latach 2020-2021 zawiera dwie wartosci: ciggla linig pokazane s3 dochody wtasne bez uwzglednienia skutku
wpltywow z RFIL a przerywang — dochody wiasne z uwzglednieniem skutkéw RFIL. Najwieksze réznice wystepujg w 2020 r.
w gminach wiejskich, miejsko-wiejskich i w powiatach (gdzie udziat RFIL w dochodach byt najwyzszy).

W badanym okresie wszystkie kategorie JST (poza powiatami w latach 2015-2018) wykazujg spadek wartosci tego wskaznika,
dodatkowo zwiekszony w latach 2019-2021. Niezaleznie od zmian w czasie widac tez, ze GW majg najmniejszg ,, autonomie”
finansowa (w 2019 wartos¢ wskaznika wynosi ~42%, w 2020 i 2021 ~42-43%; GMW nieco wyzszg, odpowiednio w 2019
~45%, w 2020 2021 ~46% i 43% i GM najwyzszg z gmin, 2019 ~55%, w 2020 2021 ~53% ), przy sredniej dla GMIN ogdtem
~48% w 2019 i w 2020 oraz 46% w 2021.

Na tle gmin pod tym wzgledem lepiej wygladajg MNPP ~55% w 2019 i ~51% w 2020 i ~53% w 2021. Tak duze rdznice s3g
konsekwencjg obecnie obowigzujacej struktury zrédet dochoddéw wiasnych, nie optymalnie dopasowanej do specyfiki
poszczegdlnych kategorii JST. Wszystkie dane dla lat 2020 i 2021 podawane sg tu bez RFIL.

Spadek wskaznikéw tu uwidoczniony zwigzany jest z systemowo rosngcym poziomem dotacji w dochodach JST (vide
nastepny wykres), co nie jest zjawiskiem ,,systemowo” korzystnym. Trudnosci w interpretacji zmian w roku 2020 a zwtaszcza
w 2021, zwigzane s3 z tym, ze zaktdcaja licznik i mianownik wskaznika srodki z RFIL, a dodatkowo w 2021 mieli$my
jednorazows ,,subwencje 8 mld”, ktéra podobnie wptyneta na chwilowe zmiany wskaznika w tym roku.
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2.2 Dotacje do dochoddéw ogdtem
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Ten wskaznik jest komplementarny do czesci poprzedniego, pokazujgc wzrost kwot dotacji i Srodkdéw ze zrédet zewnetrznych
(w latach 2020-2021 powiekszony o srodki z RFIL) w podobnym stopniu dla wszystkich (poza powiatami) kategorii JST. Jak
widaé, poziom tego wskaznika miedzy poszczegdlnymi kategoriami GMIN rdzni sie mniej niz wskaznika poprzedniego, co
wynika ze specyfiki tego elementu dochoddw JST. Spadek wartosci wskaznika w 2021 wynika z chwilowego wzrostu
dochoddw ogdtem w tym roku (w Polsce: gtéwnie 5 min PIT, 8 min subwencja jednorazowa, 4 min subwencja WodKan).

Nastepne dwa wykresy pokazujg, jaka cze$¢ dochoddw biezgcych stanowig udziaty JST w podatkach bedgcych dochodami
budzetu panstwa.

1.1 Udziat wptywoéw z PIT w dochodach biezacych
1.2 Udziat wptywéw z CIT w dochodach biezacych

Szczegolnie istotny jest diagram dla PIT. Widoczny spadek wskaznika dla GMIN (~3 pp.) i MNPP (~2 pp.) w roku 2016 nie
wynika ze zmniejszenia wptywdw z PIT, ale ze wzrostu dochoddéw biezgcych wynikajgcego z Programu 500+. Natomiast
zmniejszenie sie tego wskaznika w 2019 roku ma inny charakter, cho¢ wydaje sie relatywnie niewielkie (~0,6 pp.), gdyz jest
wynikiem wolniejszego wzrostu dochoddéw z PIT niz wzrostu dochoddéw biezgacych w 2019. W roku 2020 obserwujemy juz
drastyczny spadek tego wskaznika we wszystkich typach JST, ktorego gtéwng przyczyng sg zmiany w systemie PIT (oraz
czesciowo skutki COVID-19). W roku 2021 sytuacja znéw jest ztozona z uwagi na zwiekszajgcy wskaznik wzrost wptywdw JST
z PIT (Polska: zanizenie wptywdw o 5 mld w szacunkach MF) z jednej strony oraz zmniejszajgcy wskaznik wzrost dochodow
biezgcych (Polska: ,,subwencja 8 mld”). W efekcie wskaznik pozostaje na prawie niezmienionym poziomie w poréwnaniu z
poprzednim rokiem.

Wykres, dotyczacy PIT ilustruje takze wyraznie rézne znaczenie tego strumienia zasilania dla poszczegélnych typow GMIN.
Najmniejszy udziat PIT w dochodach biezgcych majg GW, o 1,5 pp. wiekszy GMW i o kolejne 1,5 pp. GM. MNPP majg
najwyzszg wartos¢ wskaznika, co jest dos¢ intuicyjne z uwagi na specyfike tego podatku. Wysoki udziat PIT w dochodach
biezgcych powiatu wynika z braku innych wiasnych dochodéw podatkowych w tej grupie JST i zupetnie innej struktury
dochoddw.

Udziaty z CIT stanowia relatywnie niewielkg cze$¢ dochoddw JST, choé niektére najwieksze miasta ,konsumujg” gros
dochodow z tego podatku w skali kraju (takze aglomeracja slgska) co wynika tez ze specyfiki tego podatku. Przyczyng
wyraznego spadku tego udziatu w 2020 roku jest suma efektdow, zwigzanych z wyhamowaniem gospodarki ze wzgledu na
skutki COVID-19. W roku 2021 mamy juz wyrazny wzrost, ktory ,,systemowo” bytby jeszcze wiekszy, gdyby nie byto w tym
roku jednorazowego ,,zastrzyku” subwencji.
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1.3 Podstawowe dochody podatkowe bez PIT i CIT

Jak mozna zauwazyé, suma PDP rosnie we wszystkich typach JST poza gminami miejskimi (mimo COVID-19), a znaczny
wzrost wida¢ w 2021 r. Czesciowo jest to skutek szukania dochodéw w budzetach tego roku na skutek ryzyka,
zwigzanego ze zmiang systemu dochoddw od 2022 r. Na uwage zastuguje nietypowa i dos¢ niekorzystna sytuacja gmin
miejsko-wiejskich w aglomeracji slaskiej, prawdopodobnie zwigzana z unikalng w Polsce specyfikg aglomeraciji.
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1.5 Udziat wydatkéw na projekty dofinansowywane z UE w wydatkach ogétem
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Kolejne dwa wykresy pokazujg udziaty wydatkdw inwestycyjnych w wydatkach ogétem i poziom wydatkow na projekty
dofinansowywane z UE i Zzrédet podobnych w wydatkach ogétem. Oba wskazniki sg do siebie zblizone co do przebiegu
zmiennosci, gdyz sg wyraznie powigzane. W kazdej z perspektyw finansowych UE charakterystyczny jest przebieg
zmian w czasie kwot wydatkéw na inwestycje, zwykle majgcy maksimum w drugiej potowie unijnej perspektywy
finansowej i minimum w latach miedzy perspektywami. W biezacej perspektywie finansowej etap poczatku wzrostu
inwestycyjnego i projektowego opdznit sie w Polsce o ok. 1,5 roku z ostrym minimum w 2016, co wida¢ na obu
wykresach. Wartosci obu wskaznikdw w podobny sposéb zmieniajg sie w czasie, przy czym ich poziomy dla

i MNPP sg zblizone. Nalezy jednak zwrdéci¢ uwage na niewielkie ale wyrazne zatamanie, a nawet spadek wartosci
obu wskaznikéw w 2019 roku dla gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, pogtebione w roku 2020 i dalej w 2021 dla
wszystkich typdw JST. Taka sytuacja nie miata miejsca w poprzedniej perspektywie finansowej UE, co oznacza
ograniczenie w latach 2019-2021 skali inwestycji JST. Dalszy spadek w 2020-2021 wystgpit mimo ,zastrzyku” srodkéw
z RFIL.

Silniejszy spadek wartosci wskaznika, zwigzanego z ,wydatkami na projekty UE” w 2021 r. jest wypadkowq
niesystemowego wzrostu wydatkéw ogdétem w tym roku (zmniejszenie wskaznika) i wzrostu wydatkéw z RFIL
(zwiekszenie wskaznika). Co wiecej, jak mozna zobaczy¢ w dalszej czesci niniejszego materiatu, perspektywa w tym
zakresie dla lat nastepnych po 2021 ,,systemowo” nie jest optymistyczna.
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Nadwyzka operacyjna i jej powigzania

W tej czesci materiatu zostat opisany najwazniejszy ilustrujacy sytuacje finanséw JST parametr jakim jest
nadwyzka operacyjna (dalej NO), a mowigc precyzyjniej ,wynik czesci biezqcej budzetu” JST. Sg tez pokazane
bazujgce na NO wskazniki i omdwione ich znaczenie. Wypracowana przez JST w budzecie kwota NO i jej relacja
do dochoddéw biezgcych budzetu (dalej DB) majg zasadnicze znaczenie dla mozliwosci inwestycyjnych JST,
mozliwosci sptat zaciggnietego dtugu, spetnienia wskaznikdw z UFP okreslajacych te mozliwosci. Wysokosé NO
determinuje mozliwosci zapewnienia ptynnosci finansowej. Usredniona dla ustawowej grupy minionych lat
wartos$¢ (NO do DB) co do zasady okresla dopuszczalny poziom sptat i obstugi diugu w kolejnym roku. Nie
uwzgledniam tu doraZnych zmian prawa, zwigzanych z COVID-19 czy z wojng na Ukrainie, gdyz nie wptywajq one
na koniecznosc sptaty zacigganych zobowiqgzarn, a tylko incydentalnie wptywajq na dopuszczalne terminy ich spfat.
Po spadku w latach 2019-2020 wykonanie NO gwattownie wzrosto w 2021 r. Nalezy pamieta¢, ze w tym roku
w Polsce wystgpity jednoczesnie trzy niesystemowe czynniki, ktdore musiaty znaczaco wptyngé na wykonany
poziom NO:

a) jednorazowa ,subwencja 8 mld”, przekazana do JST w grudniu 2021 r., do wydania w zdecydowanej wiekszosci
w2022 r.,

b) wzrost o 5 mld otrzymanych wptywdw z PIT, w stosunku do wczesniej przekazanego przez MF zanizonego
ostatecznego szacunku kwot wptywdéw, o ktérym resort poinformowat medialnie pod koniec roku 2021, nie
przesytajgc jednak do JST formalnej korekty,

c) w konsekwencji otrzymania z MF ostatecznych, zanizonych o 5 mld kwot wptywdéw z PIT, JST musiaty
odpowiednio zaplanowaé ograniczone, dostosowane do nizszych dochodéw, wydatki biezgce w tym roku.

Te trzy czynniki tgcznie wywotaty odpowiednio zwiekszony (o ~18 mld zt przy zatoZeniu ze skutki p. b) i c) wyniosty
po ~5 mlid kazdy) wzrost NO w 2021 r., z czego ~13 mld zt to ,,wzrost niesystemowy”.

Kolejne wykresy pokazujg zasymulowany ,stan systemowy” NO w 2021 r. dla JST woj. Slaskiego dla sytuacji,
w ktérej te ww. ,niesystemowe” efekty by nie wystgpity.
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2.1 Relacja nadwyiki operacyjnej do dochodéw biezacych

Wykres przedstawiajgcy zmiany relacji NO do DB w funkcji czasu pokazuje tendencje zmniejszania sie wartosci tego
wskaznika w czasie do roku 2020. Najwyrazniej widaé¢ to dla GMW. Zbyt wczesénie, zeby mozna jednoznacznie
diagnozowac przyczyny tego zjawiska, ale pewne zmniejszanie sie poziomu NO w fazie stopniowego wzrostu
inwestowania jest zjawiskiem normalnym. Trzeba jednak zauwazy¢, ze:

a)

b)

d)

przebieg zmian wskaznikdw finansowych dla JST w obecnej perspektywie UE jest znaczaco réziny od
poprzedniego analogicznego okresu, co wynika z koniecznosci realizowania nowego wysitku inwestycyjnego
JEDNOCZESNIE ze sptatg sporej jeszcze czesci dtugdw, zaciagnietych na realizowane inwestycje
w perspektywie poprzedniej, co ogranicza mozliwosci inwestycyjne;

w roku 2019 staje sie juz widoczne wyhamowanie trendu wzrostu poziomu NO, zwigzane gtdwnie ze wzrostem
w ostatnich latach poziomu wydatkdw biezgcych na zadania wtasne szybszym niz wzrost dochoddw biezgcych;
w roku 2020 pojawia sie wyraznie zaznaczony trend spadkowy, wywotany skumulowaniem sie trzech przyczyn:
- spadku dochoddéw z PIT i CIT

- utrzymujgcego sie szybkiego wzrostu wydatkéw biezgcych, gtdwnie na ptace (szczegdlnie w oswiacie — vide
»luka finansowa oswiaty”; obecnie zadania o$wiatowe sg najwiekszym obcigzeniem czesci biezgcej budzetow
gmin, MNPP i powiatow)

- skutki COVID-19.

O ile skutki COVID-19 bedg stopniowo ustepowaty, to dwie gtéwne pozostate przyczyny bedg dalej ,,zjadaty”
NO, ktdra juz teraz i tak jest, zwtaszcza dla MNPP i gmin miejskich na niebezpiecznie niskim poziomie.

Bez zmian systemowych, dotyczacych wzrostu biezagcych dochodéw wtasnych JST w kolejnych latach
znacznej czesci samorzadow grozi recesja, a w czesci przypadkéw nawet ryzyko straty ptynnosci finansowe;.
Po | kwartale 2022 roku wyraznie wida¢ poziom ryzyka, zwigzany z ,rozjechaniem sie” rosnacych ponad
inflacyjnie wydatkéw biezacych i malejacych dalej dochoddw biezacych, co bedzie uwidocznione na
kolejnych wykresach;

rok 2021 to rok, w ktérym NO formalnie (cho¢ w znacznej czesci ,,niesystemowo”) silnie wzrosta.

Kolejne dwa wykresy przedstawiajg wskaznik NO na mieszkanca. Pierwszy pokazuje nominalne wykonanie NO
w 2021 r. natomiast drugi jest pewng symulacjg. Ten wykres (,Nadwyzka operacyjna na mieszkarica symulacja
"systemowa") pokazuje, jak zmieniajg sie wielkosci systemowe, w tym NO, obserwowane bez incydentalnych zdarzen
(bez skutkow jednorazowej subwencji 8 mld w koricu roku oraz bez skutkow zaplanowania w 2021 r. wydatkow

biezgcych budzetdw na nizszym poziomie, w oparciu o zanizone dane o dochodach z PIT, rozestane na poczgtku 2021 r.).

str. 10



750

700

650

600

550

500

450

400

350

300

250

200

750

700

650

600

550

500

450

400

350

300

250

200

Nadwyzka operacyjna na mieszkanca

2015

Nadwyzika operacyjna na mieszkanca symulacja "systemowa"

2015

GM =—@=GW

2016

GMW  «=@==|VINPP

2017

2018

(pokazana bez skutkow "subw.8mld"
i bez skutkéw zanizenia w informacji z MF kwot doch. z PIT - 2021 r.)

GM =@=GW

2016

GMW e=@==INPP

2017

2018

2019

2019

2020

2020

2021

2021

str. 11



Widaé wartosci NO/PC w 2021 r. odpowiednio nizsze, wynikajgce z realnych dochoddw ,systemowych”. Nalezy tez
pamietaé, ze planowanie wydatkéw na 2021 r. odbywato sie przy zatozeniu nizszego o 5 mld dochodu z PIT, co
oznaczato takze konieczno$¢ odpowiedniego dostosowania planowanych wydatkéw do tego nizszego poziomu.
Informacja o wiekszych dochodach z PIT nie zostata formalnie przekazana samorzagdom, np. chocby jako aktualizacja
,kwot ostatecznych” z poczatku roku 2021, wiec wiekszos¢ JST miata odpowiednio mniejsze wykonanie wydatkéw
biezgcych. W konsekwencji tej sytuacji wzrost dochoddéw z PIT w 2021 r. nie zostat w znacznej czesci w tym roku
wykorzystany, tworzac razem z jednorazows ,subwencjg 8 mld”, wysokg nadwyzke budietowg z lat ubiegtych
w 2022 r.

W obu wykresach warto zwrdci¢ uwage na znaczgco korzystniejszy wskaznik NO/PC w gminach wiejskich niz
w pozostatych typach gmin. Nie nalezy takze bezposrednio poréwnywac wielkosci dla gmin i dla MNPP z uwagi na ich
rézny zestaw realizowanych zadan i w konsekwencji nieporéwnywalny bezposrednio system finansowania tych zadan.
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2.2 Relacja nadwyzki operacyjnej NO oraz NO netto (po odliczeniu sptaty dfugu) do dochodow biezacych
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Wskaznik relacji NO netto (NO po odliczeniu sptaty dfugu) do dochodow biezgcych (DB) na pierwszy rzut oka wydaje
sie mie¢ znaczenie podobne do wskaznika relacji NO do DB, jednak to wrazenie jest mylne. Wskaznik NO do DB jest
wskaznikiem, pokazujgcym ,,finansowy potencjat inwestycyjny JST” i szczegdlnie wazna jest jego wartos¢ w dtuzszym
okresie czasu. Stabilna w czasie i wysoka wartos¢ wskaznika NO do DB oznacza wyzsze mozliwosci inwestowania i sptat
ew. zacigganych nowych zobowigzan, w tym takze na projekty dofinansowywane z UE.

Wskaznik NO netto do DB pokazuje zupetnie inng wielko$¢. Wskaznik ma charakter ,chwilowej migawki stanu
finansow” w JST i informuje, jaka czes¢ sSrodkdw biezacych w budzecie JST zostaje do wykorzystania w danym roku
na nowo planowane inwestycje i sptaty ew. nowych planowanych do zaciggniecia zobowigzan. To taka ,reszta”
Srodkéw biezacych, pozostata w budzecie JST po przypadajacej na dany rok sptacie dtugu. Szczegdlnie niska wartos¢
tego wskaznika moze sygnalizowac zagrozenie utratg ptynnosci finansowej w danym roku.
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Nalezy zwréci¢ uwage na to, ze moga, i wystepujg realnie, rézne , kombinacje” zestawu obu ww. wskaznikéw, ktore
dla poprawnego wnioskowania powinny by¢ analizowane tacznie z kilkoma innymi wartosciami finansowymi. Warto,

np. bra¢ pod uwage dodatkowo wskaznik wydatkdw inwestycyjnych do wydatkéw ogétem (WI do WOg).

Kilka przyktaddw:

a)

b)

c)

d)

e)

Wysoka wartos¢ NO do DB i jednoczesnie niska wartos¢ NO netto do DB w kilku latach, z jej powrotem poza
tymi latami do wyzszego poziomu oznacza JST o dobrej kondycji sytuacji finansowej i jednoczesnie duzym
,wysitku inwestycyjnym” w tych latach. Zazwyczaj koreluje to z wysoka wartoscig Wi do WOg. Nawet bardzo
niska wartos¢ NO netto w latach intensywnego inwestowania nie stanowi w takiej sytuacji zagrozenia.
Wysoka wartos¢ NO do DB i jednoczes$nie podobnie wysoka wartos¢ NO netto do DB w danych latach oznacza
JST o dobrej kondycji sytuacji finansowej i jednoczesnie relatywnie niewielkim ,wysitku inwestycyjnym” w tych
latach, realizowanym z budzetu. Czesto wskaznik Wl do DB ma wtedy nizszg wartosc.

Niska warto$¢ wskaznika NO do DB z géry okresla takze niski poziom mozliwosci finansowania inwestycji przez
JST, a szczegdlnie niska jego wartos¢ moze wskazywac na potencjalne state strukturalne zagrozenie ptynnosci
finansowej.

Trzeba jednak zawsze pamietac, ze moze zaistniec sytuacja, gdy okres realizacji inwestycji i okres sptat dtugu
zaciggnietego na jej realizacje bedg znacznie przesuniete w czasie, co zwykle ma miejsce w wiekszych JST
realizujgcych jednoczesnie wiele inwestycji planowanych w dtuzszych terminach, wiec obraz rzeczywisty moze
by¢ bardziej ztozony. Kazdy przypadek powinien by¢ indywidualnie analizowany.

Zewnetrzne nieprzewidywalne czynniki, takie jak np. pandemia, wysoka inflacja czy obecnie zaistniate skutki
wojny w Ukrainie, mogg znaczaco utrudnié takie analizy, lecz zawsze kluczowym dla oceny sytuacji jest
analizowanie dtuzszych szeregéw czasowych danych z wiekszej grupy wielkosci i wskaznikow budzetowych
i finansowych z uwzglednianiem wptywu , niesystemowych” incydentalnych zdarzen (w 2021 r. mielismy ich
sporo: jednorazowa subwencja ,,8 mld” przekazana w grudniu i wydawana w kolejnym roku, jednorazowa
subwencja inwestycyjna ,,wodociqgi i kanalizacja” 4 mld, zwiekszenie dochoddw z PIT o ok. 5 mid (JST
dowiedziaty sie z mediéw w koncu roku) i w konsekwencji zanizenie w relacji do dochoddéw planowanych
wydatkow biezqgcych na ten rok - odpowiednio do wczesniejszej informacji o nizszych dochodach z MF, Il transza
RFIL).

Przechodzac do komentarza dotyczgcego obu wykresow dla grup slaskich JST mozna powiedzieé, ze:

a)

b)

W obu przypadkach najwyiszy sposrdd trzech grup GMIN wzgledny systemowy ,potencjat inwestycyjny”
majq GW (NO do DB w 2019 ok. 11%, w 2020 9,5%,) a najnizszy Srednio majg GM (NO do DB w 2019 ok. 7,3%,
w 2020 ok. 4,1%) przy wartosciach $rednich dla gmin ok. 9% (2019) i ok. 7% (2020). Jednoczesnie w obecne;j
fazie perspektywy finansowej obcigzenie NO sptatami dtugu w JST (réznica danych na ww. wykresie) powinno
jeszcze rosngé, powodujgc odpowiednie zmniejszenie sie wartosci wskaznikdw NO netto do DB. Ten trend
powinien widoczny by¢ zwtaszcza dla MNPP, ktére sg najbardziej aktywng inwestycyjnie, takze w wymiarze
finansowym, grupg JST. Wida¢ rzeczywiscie w wypadku MNPP spadek wartosci NO netto /DB w 2020 r., ale
jednoczesnie taki sam spadek obserwujemy u MNPP w tymze roku dla wskaznika NO/DB. Oznacza to, ze w NO
netto w roku 2020 nie wzrosty istotnie sptaty dtugu lecz zmalaty dochody biezace (co byto uwidocznione
w poczgtkowej czesci opracowania).

Rok 2021 jest nietypowy, co pokazane zostato na dwu poprzednich wykresach dla NO/PC oraz ,,systemowe;j”
NO/PC. To jest dobry przyktad sytuacii, gdy kilka incydentow zaktéca obraz finanséw. NO ani NO netto w 2021
r. nie mogg by¢ wiec wskaznikami rzeczywistej kondycji finansowej JST (przyczyny takiego obrazu zostaty
wyjasnione wczesniej), ale mimo to réznice miedzy NO i NO netto sg juz warte analizowania. Przeprowadzenie
podobnej ,symulacji” eliminujgcej wptyw incydentéw dla NO netto pokazatoby, ze NO netto dla MNPP i dla
GM mogtyby spasc¢ ponizej zera.

Wzglednie niska réznica wartosci wskaznikéw relacji NO i NO netto do dochoddéw biezgcych (na powyzszym
wykresie) dla powiatéw oznacza wzglednie niski obecnie poziom wykorzystywania przez powiaty srodkéw
pozyskiwanych z dtugu (o ile spfaty dtugu nie zostaty przesuniete ,do przodu” na pdZniejsze terminy).
Ta obserwacja nie jest zaskakujgca, gdy bierzemy pod uwage strukture dochodéw powiatow i rodzaje zadan
przez nie realizowanych.
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d) Woyraznie widoczny jest w $laskich JST silny spadek wskaznikéw NO netto do DB, wystepujgcy takze na
poziomie ogdétu JST w Polsce dla wszystkich trzech kategorii GMIN. W 2020 roku ten efekt w $lgskich JST
wywotywany jest raczej zmniejszeniem witasnych dochoddw biezgcych, niz zwiekszeniem poziomu sptat dtugu
w tym roku. W przypadku roku 2021 nalezy z duzg ostroznoscig podchodzi¢ do wskaznikéw, odnoszgcych
wielkosci finansowe do dochoddéw ogétem lub dochodéw wtasnych z uwagi na ,wielkg kumulacje”
incydentalnych niesystemowych zdarze w tym roku.

2.3 Relacja kwoty dtugu do wysokosci nadwyzki operacyjnej.

o2 Relacja kwoty dtugu do wysokosci NO
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Wskaznik relacji kwoty dtugu do wysokosci nadwyzki operacyjnej jest specyficznym wskaznikiem, pokazujgcym
potencjat sptat dtugu w poszczegdlnych latach, jako ,krotnos¢ petnej kwoty NO potrzebnej do catkowitej sptaty
zaciggnietego dfugu”. Na ww. wykresie wartosci tych wskaznikow sg oczywiscie usrednione w grupach JST i trzeba
mieé na uwadze to, ze w poszczegdlnych JST te wartosci sg mocno zréznicowane.

Sytuacja w $lgskich JST pod tym wzgledem jest zblizona do sytuacji dla wszystkich JST w Polsce. Widaé tu tez
charakterystyczne dla skali kraju zréznicowanie miedzy typami GMIN: GW majg najtatwiej sptacalny dtug a GM maja
ten wskaznik wyzszy. Najwieksze wzgledne rozchody na spfaty dtugu ponoszg MNPP, cho¢ wskaznik ten dla MNPP
$laskich i tak jest wyraznie nizszy niz odpowiedni dla wszystkich MNPP w Polsce, co oznacza korzystniejszg pod tym
wzgledem sytuacje $laskich MNPP niz srednia dla Polski.

W roku 2020 zréznicowanie wartosci tego wskaznika miedzy GM i MNPP z jednej strony oraz resztg GMIN i powiatami
z drugiej strony drastycznie wzrosto, co byto spowodowane bardzo niskimi wartosciami NO w tym roku dla GM
i MNPP. Poniewaz dtug nie mogt z roku na rok wzrosng¢ o ponad 80%, sytuacja ta oznacza, ze odpowiednio najsilniej
zmalata na skutek utraty dochoddéw biezgcych kwota NO dla tych dwu typéw JST (GM i MNPP). Ten obraz dodatkowo
potwierdza wnioski, dotyczgce najtrudniejszej w roku 2020 sytuacji finansowej obu ww. grup JST.

W roku 2021 mamy dos¢ oczekiwang sytuacje znacznego zmniejszenia tego wskaznika z uwagi na ,,sztuczng” NO w tym
roku, przy czym najwieksze zmiany dotyczg gmin miejskich i MNPP. Zndw widac zaktdcenie systemu przez incydenty
budzetowe i finansowe w 2021 .
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2.4 Relacja kwoty sptat diugu do wysokosci nadwyzki operacyjne;j.
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Wartos¢ tego wskaznika jest powigzana z wartoscig poprzednio omawianego wskaznika. Wskaznik pokazuje poziom
obcigzenia NO kwotami sptat dtugu w poszczegdlnych latach. W roku 2015 wysoki poziom wskaznikéw dla wszystkich
JST (z wyjatkiem MNPP) wynika ze sptat dtugu, zwigzanych z jeszcze poprzednia perspektywa finansowag UE. Po
minimum w roku 2018 wida¢ niewielkie poczatki wzrostu zwigzane ze sptatami nowych dtugéw w kolejnej
perspektywie. Wskaznik ten moze w szczegdlnych sytuacjach przekracza¢ nawet poziom 100% (co wynika z obecnie
obowigzujgcej tresci UFP). W maksimum aktywnosci inwestycyjnej poprzedniej perspektywy finansowej wartosci
wskaznika wyrazZnie sie réznicowaty dla poszczegdlnych grup JST w Polsce .

W roku 2020 wida¢ jednak spadek wydatkéw inwestycyjnych, zwigzany z wieloma czynnikami, w tym skutkami COVID-
19, a takze spadki NO. Rdzne grupy JST statystycznie réznie na to reagujg, co bedzie widoczne przy omawianiu kwestii
zadtuzeniaijego sptat. Gminy miejskie, mimo najnizszych wzglednych pozioméw NO, w tym roku wydajg ponad 2/3 NO
na sptaty zadtuzenia (wzrost 2019/2020 z 44% do 67%), podczas gdy MNPP — niecate 46% (wzrost 2019/2020 z 33%
do 46%), choc tez poziom NO u nich wyraznie zmalat.

Gwattowny spadek wartosci tego wskaznika w 2021 r. spowodowany zostat przez dwa czynniki: jeden
,matematyczny”, wynikajgcy z duzego niesystemowego wzrostu NO, ale drugi realny, zwigzany ze zmniejszeniem kwot
sptat dtugu w 2021 ri kilku najblizszych. Ten aspekt zostanie szerzej skomentowany przy omawianiu zadtuzenia.

3. Stan finanséw, dotyczacy zadan oswiatowych (Dziaty 801 i 854 klasyfikacji budzetowej + subwencja na zadania
oswiatowe).

Obszar finansow JST zwigzany ze swiadczonymi przez JST ustugami edukacyjnymi ma szczegdlnie istotne znaczenie dla
catosci systemu finansdw JST z uwagi na to, Ze taczna kwota wydatkow biezgcych w obu ,dziatach edukacyjnych”
stanowi najwiekszg cze$¢ wydatkéw biezgcych ze wszystkich ustug samorzadowych. W konsekwencji wszelkie
perturbacje przeptywow finansowych w tym sektorze niezwykle silnie wptywaja na sytuacje biezgcych czesci catych
budzetéw JST. Z tego powodu, a takze z uwagi na bardzo duze zmiany w systemie edukacji w ostatnich latach,
zaproponowalismy pewien standardowy sposéb sledzenia zmian sytuacji finansowej w o$wiacie, wprowadzajgc termin
,Luki finansowej w oswiacie” (dalej LUKA fin.).
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LUKA fin. zdefiniowana jest jako: ,réznica miedzy (dochodami biezagcymi w dziatach 801 + 854, bez uwzglednienia
dochodéw na projekty dofinansowywane z UE, powiekszonymi o subwencje o$wiatow3a) a (wydatkami biezgcymi
w tych dziatach, bez uwzglednienia wydatkéw na projekty dofinansowywane z UE, powiekszonymi o wydatki na
cuwy)”.

W pewnym uproszczeniu mozna powiedzieé, ze (z powodu szybko rosngcych rokrocznie koniecznych doptat z wtasnych
dochodow biezgcych JST do subwencji oswiatowej) LUKA fin bezposrednio zmniejsza potencjalnie dostepng kwote
NO. W poczatkowym okresie (lata 2003-2004) warto$¢ LUKI fin byta niewielka, lecz pdzniej systematycznie rosta.
Dramatyczny i coraz szybszy wzrost, zwigzany ze zmianami w systemie oswiaty, zaczat sie od roku 2017 i trwa w ponad
pieciokrotnie zwiekszonym tempie do dzis. W konsekwencji, gdy kwota ,pierwotnej NO” (bez odliczenia LUKI fin. na
zadania oswiatowe) w poszczegdlnych JST jest niska, wéwczas rosnaca kwota LUKI fin moze doprowadzi¢ do utraty
ptynnosci tych JST. Ten efekt zostat w b.r. znacznie przyspieszony gtéwnie przez zmniejszenie poziomu dochodow
biezgcych, wynikajgce ze zmian w systemie PIT (lata 2019-2021), czesciowo przez skutki epidemii (gtéwnie w 2020 r.)
oraz ostatnio przez inflacyjny wzrost wydatkéw biezgcych. Polecam analizy tego wskaznika i ocene jego wptywu na
poziom NO dla poszczegdlnych JST.

Wskaznik 3.1 pokazuje kwotowo wartosci zbiorcze LUKI fin dla grup $laskich JST. Jak widaé, LUKA fin dla POW w $lgskich
powiatach praktyce nie istnieje (jest bliska zeru). Nominalnie najwieksza jest w MNPP, co wynika oczywiscie
z najwiekszej koncentracji placéwek edukacyjnych w tych JST. taczna kwota LUKI fin dla wszystkich $lgskich JST
przekracza 3,0 mld zt. w roku 2020 i jest znacznie wieksza niz sumaryczna NO (~1,8 mld zt.) dla tych jednostek w tym
roku. W roku 2021 ten efekt jest jeszcze wiekszy. taczna kwota LUKI fin dla wszystkich slgskich JST w 2021 r. przekracza
3,6 mld zt. i jest o ponad 0,6 mld wieksza niz sumaryczna NO (~3 mld zt.) dla tych jednostek w tym roku.
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3.2 Nadwyzka operacyjna obecnie i w hipotetycznej w sytuacji, gdyby nie obcigzata jej LUKA fin w edukacji

Wykres ten pokazuje obrazowo, jak negatywny wptyw na stan finanséw JST ma szybko malejgcy poziom finansowania
wydatkéw biezgcych na zadania edukacyjne ze srodkéw z subwencji oSwiatowej. Poczatkowo (2003 r.) kwota
subwencji na zadania oswiatowe prawie pokrywata wydatki biezgce na ptace w oswiacie, czyli gtéwng cze$¢ wydatkdw
w tym sektorze. Obecnie subwencja oswiatowa w Polsce pokrywa ~80% wydatkéw ptacowych w oswiacie a reszta
tych wydatkdw, z koniecznosci ponoszona jest z dochoddéw wtasnych budzetdw JST, ponad dwukrotnie zmniejszajac
krytycznie wazng dla stabilnosci finansowej i mozliwosci rozwojowych kwote NO.

4. Dtugijego sptata

Poziom zadtuzenia JST a zwtaszcza mozliwosci sptaty dtugu i sposéb jego sptaty to wazne elementy sytuacji finanséw
JST. Polityka wykorzystywania przez JST srodkdéw zwrotnych z pozyczek, kredytdw czy obligacji, w tym zaciggania dtugu
i jego sptat jest bardzo zréznicowana. Jej efekty widoczne sg w czesci na kolejnych wykresach, obrazujgcych poziom
zadtuzenia JST oraz roztozenie w czasie sptat zadtuzenia dla poszczegdlnych kategorii JST z wojewddztwa $lgskiego.
Gtéwnym ,regulatorem” warunkdw spfaty dtugu przez JST jest art. 243 UFP z jego otoczeniem, regulacjami
przejSciowymi i doraznymi (COVID-19 i inne) pomystami na ulgi dla JST w okresie przejsciowym lub kryzysowym.
Umiejetnos¢ optymalnego dla warunkéw danej JST wykorzystywania narzedzi dtuznych powinna pomdc kazdej JST
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w zapewnieniu sobie ptynnosci finansowej nawet w czasach kryzysowych, w ktérych wtasnie musimy funkcjonowad.
Na skutki pandemii nakfadajg sie w koincydencji czasowej w roku 2020 skutki ostatnio wprowadzonych zmian
prawnych w systemie PIT a od roku biezgcego skutki wojny na Ukrainie.

Dane z lat 2015-2021 pochodza ze sprawozdan RB z wykonania budzetéw po 4 kwartatach (lub z dedykowanych
raportéw z baz MF) a dane prognoz - od roku 2022 z projektéw WPF z 31 stycznia 2022 r.

4.1 Zadtuzenie ogétem na koniec roku, wykonanie i prognoza
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Krzywa wzrostu zadtuzenia dla wszystkich grup JST ma podobny przebieg zmian w czasie zmaksimum dla MNPP w roku
2023 (spada do potowy po 7 latach) a dla GMIN razem - w roku 2022 (spada do potowy po 5 latach). Analogiczne czasy
spfat potowy dtugu zostaty zarejestrowane w WPF z roku 2021 i w 2020. Oczywiscie w kolejnych kwartatach i latach
ten obraz bedzie ewoluowat. Zadtuzenie moze wzrasta¢, o ile JST bedg w stanie wykorzystywac¢ aktywnie dostepne
jeszcze srodki z UE a na inwestycje i spfaty diugu pozwoli im poziom NO. Warto $ledzi¢ zmiany zadtuzenia przy
kolejnych wersjach WPF.

str. 20



160

Miliony

120

100

80

Gminy i

60

40

20

a5

40

Miliony

35

30

25

Gminy i

15

10

4.2 Sptaty dtugu OGOLEM oraz DtUGU JUZ ZACIAGNIETEGO, wykonanie i prognoza
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4.4 Sptaty dtugu ogétem (juz zaciggnietego i prognozowanego do zaciggniecia)
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Poziom zadtuzenia nie jest juz obecnie ,systemowo” limitowany prawem (nie uwzgledniam tu incydentalnych
doraznych regulacji, zwigzanych z COVID). Wprowadzone od roku 2014 regulacje limitujg maksymalny poziom sptat
dtugu JST w poszczegdlnych latach, uzalezniajgc go od kilku czynnikéw. Gtéwnym z nich jest odpowiednio usredniona
(poczgtkowo w okresie 3 lat, po ostatniej zmianie UFP - w okresie 7 lat) relacja NO do DB (po ostatniej zmianie UFP do
DB nie wlicza sie celowych dotacji i Srodkow biezgcych), liczona dla odpowiedniej dla danego roku grupy minionych lat.
Ponadto w ostatnich dwu latach wprowadzono liczne wyjatki i ulgi, ktére sg na biezgco wprowadzane do Sl BeSTi@
dla utatwienia zarzgdzania budzetami. Co do zasady, dopuszczalny poziom sptat zadtuzenia w danym roku zalezy wiec
od stabilnej w dtuzszym czasie wartosci tego wskaznika. W obecnej perspektywie finansowej UE wypracowywana przez
samorzady NO jest juz w réznym stopniu obcigzona sptatami wczesniej zaciggnietych zobowigzan, co dodatkowo
ogranicza mozliwosci sptat nowo planowanych zobowigzan w poszczegdlnych latach. W tej sytuacji jednym ze
stosowanych rozwigzan jest odpowiednie roztozenie w czasie sptat dtugu tak, zeby w zadnym roku nie naruszy¢
w realiach danej JST warunku z art. 243 UPF, a takze dodatkowo zapewnié jednostce odpowiednio wysoki margines
wskaznikdw, pozwalajagcy na zabezpieczenie sie przed ryzykiem utraty ptynnosci finansowej w rdznych
nieprzewidywanych sytuacjach, wywotanych np. kolejnymi zmianami prawa czy skutkami innych wydarzen
kryzysowych. Takie zabezpieczenie jest szczegdlnie wazne zwtaszcza teraz, gdy znalezlismy sie w gteboko zmienionym
systemie dochoddéw JST i juz widaé, ze rok biezacy bedzie charakteryzowat sie dwoma niebezpiecznymi dla
mozliwosci realizacji ustug publicznych przez samorzady zjawiskami: spadkiem dochodéw biezacych i silnie
inflacyjnym wzrostem wydatkéw biezgcych. Ponadto ten harmonogram sptat dtugu powinien by¢ na tyle elastyczny,
by pozwalat na jego tatwe dostosowywanie do zmieniajgcych sie uwarunkowan. Najwygodniejsze z powszechnie
stosowanych instrumentéw dtuznych z punktu widzenia elastycznos$ci i tatwosci dostosowywania termindw sptat dtugu
do zmieniajacej sie rzeczywistosci mogg by¢ (tam gdzie jest to mozliwe) obligacje komunalne. Czas juz dwucyfrowej
inflacji, z finansowego punktu widzenia, jest teoretycznie korzystny dla zaciggania zobowigzan, lecz trzeba pamietaé
o tym, ze ,rolowanie” (z uwagi na biezgce obcigzenie NO wczesniejszymi sptatami) sptat dtugu na dalsze lata, w celu

zachowania warunkéw ustawowych, w konsekwencji prowadzi do dodatkowego wzrostu wydatkéw biezgcych na
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obstuge dtugu. Z tego powodu kazda JST musi tu szukac ,,ztotego Srodka”, a przede wszystkim na biezgco monitorowac
swojg sytuacje finansows i $ledzi¢ nadchodzgce potencjalne zagrozenia, zeby z wyprzedzeniem stosowac¢ dziatania
zabezpieczajace.

Wykresy zbiorcze plandw sptat dtugu juz zaciggnietego wg stanu bazy projektow WPF na 31 stycznia 2022 r.
pokazujg, ze:

a) MNPP rozktadajg sptaty na dtuzszy o 4-7 lat okres czasu niz srednio GMINY

b) Sptaty dtugu GMIN razem koriczg sie ok. 2039 roku gdy MNPP o 10 lat pdzniej

c) W przypadku juz zaciggnietych zobowigzan widac¢, ze GMINY razem przez kolejne cztery lata planujg sptaty na
w przyblizeniu statym poziomie (z maksimum w 2025 r.), a po tym okresie nastepuje monotoniczne
zmniejszanie sptat az do korica okresu prognozy. W tym przypadku MNPP poza ubiegtorocznym szczytem sptat
w 2021 majg kolejny, wyzszy od niego o 67 min zt pik w 2025 (,rolowanie” czesci sptat wczesniejszych na
pozniej), co pokazuje aktywniejsze zarzadzanie dfugiem, zwykle pod presja malejagcej NO, ,zjadanej”
w najblizszych latach przez mozliwe zagrozenia zewnetrzne i sptat jeszcze wczesniejszych zobowigzan.

d) Sptaty nowo planowanych zobowigzan sg znacznie nizsze niz sptaty juz istniejgcego dtugu i widaé, ze
szczegblnie GMINY nie planujg przychoddéw i rozchoddéw dtugoterminowo i ograniczajg sie do Srednio
i krotkoterminowych zobowigzan

e) Sptaty dtugu w b.r. zostaty zaplanowane na nizszym niz dotychczas poziomie i cze$¢ sptat zostata odsunieta na
kolejne lata, nawet oddalone o kilkanascie lat. Duza czes¢ JST obawiajac sie dalszego zmniejszenia dochodéw
przy rosngcych wydatkach ,zwalnia” sobie w ten sposéb czesé srodkéw biezacych

f) Szczegdlnym ,rekordzisty” sg gminy wiejskie, ktdre korzystajac z réznych otrzymanych w 2021 r. ,dodatkow”
sptacity w tym roku o 32 min zt dtugu wiecej niz w 2020, a nastepnie w 2022 r. zaplanowaty sptate o0 47 min zt
nizszg niz w 2021, pewnie z uzasadnionej obawy o nizsze dochody w ,,nowym systemie”.

4.5 Wydatki na obstuge dtugu
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Dynamika zmian wydatkéw na obstuge dtugu jest swego rodzaju wskaznikiem ,poczucia bezpieczenstwa
budzetowego” JST. W latach 2020 a zwtaszcza w 2021, gdy samorzady znalazty sie w kryzysie pandemii a takze (w 2021
r.) w stanie duzej niepewnosci co do sytuacji w latach przysztych, wszystkie kategorie JST cze$ciowo sptacity zadtuzenie
ale tez odsunety czes¢ sptat oraz wydatkéw na obstuge dtugu na lata po 2023, zwalniajac tym samych w budzetach
czesc Srodkdw biezgcych w dwu najblizszych latach dla poprawy wskaznikdw dot. czesci biezgcych budzetdow.

Wzrosty prognozowanych w koncu stycznie wydatkdw na obstuge dtugu (poza wczesniej opisanym , efektem roku
biezgcego”) sg z kolei powigzane z dwoma przyczynami: zrestrukturyzowanymi w poprzednich latach dtugami i ich
obstugg a takze (na co wskazujg czesciowe dane z plandw wykonania po | kw. 2022 r.) znacznym wzrostem kosztow
obstugi zadtuzenia, podwyiszonego przez banki w zwigzku z gwattownie rosnaca inflacjg. Obecnie trudno jeszcze
doktadnie wskaza¢ finalny poziom wzrostu wydatkéw na obstuge dtugu w koncu 2022 r., ale z sygnatéw, ptynacych
z miast wynika, ze w 2022 r. moze on przekroczy¢ nawet ponad dwukrotnie poziom z roku 2021.

5. RFIL

W roku 2020 rzad udostepnit samorzagdom pierwszg a w 2021 r. drugg ,transze” srodkdw na inwestycje, ktére ani nie
maja charakteru dotacji ani subwencji. Jest to jednak ewidentnie transfer ,z zewnatrz” do budzetéow JST,
przeznaczony na wydatki inwestycyjne. Mimo to, z uwagi na ww. specyfike, srodki te formalnie zwiekszyty kwoty
,dochoddéw wtasnych” i w zestawieniach zbiorczych MF z 2020 r. w czes$ci dochodowej JST zostaty wliczone witasnie do
pozycji ,dochody wtasne”. Nalezy o tym pamietac przy pordwnaniach dochodéw wtasnych 2020 i 2021 roku oraz lat
ubiegtych. Zmieniane w trakcie tych dwu lat zasady ewidencjonowania otrzymanych z RFIL $srodkéw dodatkowo
komplikujg préby doktadnego ich rozliczenia.

Rézne aspekty, nie tylko finansowe, zwigzane z tymi Srodkami, zostaty juz wielokrotnie i szczegétowo omawiane
i w publicznie dostepnych opracowaniach analitycznych i w dokumentach organizacji samorzagdowych. Tu pokazujemy
tylko ich strukture w JST woj. Slaskiego w latach 2020 2021.

Najwyzsza (tgcznie w latach 2020 i 2021) kwote (ok. 554 min zt) otrzymaty MNPP, najnizszg gminy miejsko-wiejskie
(99 min zt). Z uwagi na specyficzng i nietypowa w skali kraju strukture administracyjng i demograficzng gmin i MNPP
wojewddztwa Slaskiego, warto spojrze¢ na relacje kwot tych srodkéw do dochoddéw majatkowych i do liczby
mieszkancow. W przypadku wskaznika kwot Srodkéw z RFIL przypadajacych na jednego mieszkanca najwyzszy
wskaznik majg gminy wiejskie (385 zt w obu ww. latach tacznie), a pozostate (poza powiatami - z oczywistych przyczyn
nieporéwnywalnymi z gminami i mnpp) odpowiednio: gminy miejsko-wiejskie 267 zt i gminy miejskie 274 zt oraz
MNPP 221 zi.

W relacji do dochodéw majgtkowych wskazniki sg bardziej wyréwnane w 2020 r. (ok. 30-40%) i MNP maja te relacje
najnizszg (czego — niezaleznie od kwot przekazanych srodkéw mozna byto sie spodziewac z uwagi na ich strukture
dochoddow wtasnych), natomiast w roku 2021 niskie i bardziej zréznicowane miedzy sobg (od 2% do 17%) wartosci tego
wskaznika wynikajg z dwu przyczyn: nizszych kwot RFIL oraz duzo wiekszego zréznicowania dochodéw majgtkowych
w tym roku.

Srodki z RFIL sg przyktadem ,doraznego leku” na skutki COVID-19, ale nie moga zastapi¢ utraconych dochoddéw
biezgcych. Od 2023 r. role czesciowej rekompensaty utraconych dochoddw z PIT, w wyniku wprowadzenia zmian w
tych podatkach, zwigzanych z Polskim tadem, ma spetnia¢ nowa subwencja rozwojowa. W naszej ocenie nie realizuje
ona jednak w obecnym ksztatcie tego celu. Szczegétowe wyjasnienia w oddzielnym opracowaniu (zat.).
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5.1 Struktura dochodéw z RFIL w 2020-2021 r.
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6. Generalne wnioski (komentarz dotyczy gtdwnie sytuacji w 2021 r. lecz z uwagi na specyfike tego roku jako
ostatniego roku obowigzywania poprzedniego systemu dochodow JST, czesciowo dotyka tez konsekwencji
wprowadzanych zmian dla roku biezgcego i kolejnych):

a)

b)

c)

Lata 2020-2021 uptynety w realiach globalnego kryzysu spoteczno-gospodarczego, ktéry w 2022 r. zostat
w Polsce pogtebiony przez bardzo wysoka inflacje oraz ostatnio — skutki wojny na Ukrainie. Dotknat tez
samorzaddéw, w tym najsilniej przez skutki zmian w systemie PIT, wprowadzane kolejno w latach 2019 i 2020,
a ostatecznie przez najgtebsze zmiany systemu dochoddw wprowadzone w 2021 r., jako ,,wsparcie” dla JST po
wprowadzeniu ustawy Polski tad i zwigzanych z nig zmian w podatkach.

Priorytetem poszczegdlnych JST powinno wiec by¢ obecnie zabezpieczenie ptynnosci finansowej przy

utrzymaniu optymalnego w tych warunkach poziomu inwestycji. Ten cel nie bedzie fatwy do osiggniecia.

»Aurea prima sata est aetas...”.

Od biezgcego roku 2022 samorzady znalazty sie w zupetnie nowym swiecie finansow lokalnych, niestety — jak

wskazujg pierwsze sygnaty — nie sprzyjajagcym nawet realizowaniu przez nie na odpowiednim poziomie ustug

publicznych dla swoich mieszkanicdw, a takie utrudniajgcym dziatania rozwojowe. Poziom zaistniatych
probleméw nie jest jednakowy dla wszystkich kategorii JST. Wiekszos$¢ wielkosci i wskaznikéw budzetowych
najbardziej dotyka gmin miejskich i MNPP (ktérych — z uwagi na strukture ich dochoddéw - zmniejszenie
wpltywow z udziatu w PIT najsilniej dotkneto). Z drugiej strony sytuacja nie jest tak jednoznaczna, gdyz np.
zdefiniowany w tym opracowaniu poziom ,autonomii dochodowej” jest najnizszy wtasnie dla gmin wiejskich

i w pewnym stopniu miejsko-wiejskich, a najwyzszy dla miast.

Rok 2021 charakteryzowat sie nietypowo wysokim poziomem , pozasystemowych” zdarzen, wptywajgcych na

budzety JST w rdzny sposdb. W konsekwencji, jesli nie przeanalizujemy sytuacji finanséw samorzgdowych

w dostatecznie pogtebiony sposéb, pozorny obraz stanu finanséw JST w tym roku wydaje sie bardzo

optymistyczny, co podkresla MF. Gtéwne zdarzenia to:

1. przekazanie do JST w grudniu 2021 ,uzupetnienia subwencji 8 mld”, ktéra ostatecznie w wiekszosci nie
zostata wydatkowana i utworzyta na koricu roku ,nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych” do wydatkowania
wyjatkowo w 2022 jako wydatki budzetowe;

2. przekazanie do JST ,,uzupetnienia inwestycyjnego” subwencji dedykowanego prawie wytgcznie (jak sie
okazato) gminom wiejskim i czesciowo miejsko-wiejskim na inwestycje w infrastrukture wodociggowa
i kanalizacyjng na terenach z deficytem tej infrastruktury. Inwestycje beda realizowane gtéwnie w latach
od 2022 r.;

3. przekazane samorzadom przez MF w poczatku tego roku ,ostateczne kwoty dochoddw z PIT” okazaty sie
w koncu roku zanizone o ok. 5 mld zt. Mozna by powiedzieé, ze to korzystna dla samorzaddow pomyika,
gdyby nie kilka szczegotéw:

3.1 samorzady planujac swoje budzety na 2021 oraz wieloletnie prognozy finansowe (WPF) na kolejne lata
przyjety w zdecydowanej wiekszosci te zanizone (jak sie pdzniej okazato) kwoty dochoddéw z PIT jako
podstawe do planowania wydatkéw, gtéwnie biezgcych, co byto catkiem oczywiste;

3.2 samorzady planujgc WPF (wg stanu na maj 2021 r.) zaplanowaty takze na tej podstawie odpowiednio
nizsze szacunki dochodéw z PIT na 2022 r. Minister Finanséw, przygotowujac jesienig 2021 r. projekt
ustawy o ,wsparciu” JST (ustawa o zmianie ustawy o dochodach JST wchodzgca w Zycie od 2022 r.),
przyjat te zanizone (z uwagi na btedne szacunki MF) prognozy dochoddéw z PIT na 2022 r. z WPF z maja
2021 r. - jako , kwoty referencyjne PIT” w nowym (od roku 2022) systemie dochoddw, opierajacym sie
na tej wtasnie , bazowej” kwocie referencyjnej. W konsekwencji poziom dochodéw z PIT od roku 2022
znaczaco spadt w stosunku do lat poprzednich, a co wiecej, skutki tego btedu, jesli nie zostang
skorygowane, bedg trwale zanizaty dochody z PIT w kolejnych latach;
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3.3 w koncu roku 2021, w efekcie zsumowania sie skutkdw ww. zdarzen, zaobserwowany zostat, w czesci

wygenerowany sztucznie, wysoki poziom nadwyzki operacyjnej, pochodzacy z rzeczywistego, lecz
w wiekszosci niewykorzystanego na wydatki wzrostu dochoddéw z PIT o 5 mld zt (w skali Polski) oraz
przekazanych w grudniu 8 mld zt na uzupetnienie subwencji, takze w wiekszosci niewykorzystanej
w tym roku na wydatki. W koricu roku nastgpit wiec duzy wzrost ,nadwyzki budietowej z lat

ubiegtych” (NBU) do wykorzystania w 2022 r.
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d) Wiekszos¢ gtownych wskaznikéw finansowych bedzie sie najprawdopodobniej od 2022 r. dalej pogarszac
z uwagi na kolejne, wprowadzone witasnie zmiany w systemie PIT i prawdopodobny dalszy spadek dochodéw
biezgcych z tego tytutu. Co gorsza, zmiany te bedg rownolegte do gwattownego inflacyjnego wzrostu
wydatkéw biezacych (ptace, energia, transport, a takze koszty obstugi dtugu...), skutkujgc wyjgtkowo duzymi
spadkami NO. Zjawiska te powinno sie monitorowaé¢ w JST na biezgco. W sytuacji kryzysu i — po czesci -
wywotanej nim inflacji warto pomysleé¢ w razie potrzeby o restrukturyzacji spfat dtugu tak, by sprowadzié¢
gtéwne wskazniki w najblizszych kilku latach do poziomu zmniejszajgcego skutecznie ryzyko utraty ptynnosci
finansowej. Nie obejdzie sie takze, zwtaszcza w miastach i MNPP, bez ograniczania wydatkéw biezgcych na
Swiadczone dla mieszkancow ustugi (w tym dotyczgce ich zakresu i jakosci) lub podwyzszania cen tych ustug.

e) Nie realne jest oczekiwanie na kilkuletnie duze systemowe transfery sSrodkéw biezgcych z budzetu Panstwa do
JST z uwagi na globalng skale kryzysu, inne priorytety rzgdowe i inne specyficzne dla naszej rzeczywistosci
uwarunkowania. W tej sytuacji, zwtaszcza przy sygnalizowanym juz wzroscie inflacji, tam gdzie jest to
uzasadnione i mozliwe, warto przemysleé¢ odpowiednie wykorzystanie instrumentdw dtuznych, pozwalajgcych
na umozliwienie realizacji waznych planowanych inwestycji, zamiast rezygnowania z nich.

f) Srodki inwestycyjne typu RFIL (od br. takze Pt-PIS) bedace de facto dotacjami na okreslone ramowo cele
inwestycyjne, pozwalajg na realizowanie czesci planowanych przedsiewzie¢, ale dopdki nie sg to rozwigzania
,Systemowe”, ze zdefiniowanymi publicznie zasadami ich przyznawania, trudno je uwzgledniac
w ,,systemowych” analizach sytuacji finansowej JST. Poniewaz jednak sg to srodki inwestycyjne a nie biezace,
nie poprawiajg ,,wprost” sytuacji finanséw JST, cho¢ teoretycznie ich dostepnos¢ powinna dla niektérych
inwestycji umozliwié ,zwolnienie” czesci sSrodkdéw biezgcych (o ile takie srodki byty zaangazowane w realizacje
tej inwestycji). Przeprowadzenie takiej operacji nie zawsze jest jednak tatwe, a czasem w ogdle nie jest
mozliwe.

g) 0Od 2023 r. ma zosta¢ wprowadzona ,,subwencja rozwojowa”. W tym materiale nie ma miejsca na szersze
omodwienie zatozonego w ustawie mechanizmu jej funkcjonowania, ale w oddzielnym opracowaniu,
udostepnionym razem z niniejszym opracowaniem, mozna sie zapoznac z jego wstepng analizg. Reasumujac —
obecnie zapisany w ustawie mechanizm subwencji rozwojowej powinien zosta¢ zasadniczo zmieniony z uwagi
na niespetfnianie zatozen zapisanych w ustawie.
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h) Gtéwny wskaznik , poziomu bezpieczerstwa finansowego” to zawsze NO i nalezy go utrzymywac szczegélnie

j)

teraz na odpowiednio bezpiecznym poziomie, mozliwie odpornym na czynniki zewnetrzne. Narzedzia do takich
analiz, nawet dos¢ zaawansowanych, dostepne s3 dla kazdej JST w ramach platformy BeSTi@ lub wtasnych
systemow dziedzinowych, wykorzystywanych przez wieksze JST.

Podjecie skutecznych dziatan, zmierzajacych do - choéby czesciowego - zmniejszenia LUKI finansowej
w edukacji (przez odpowiednie zmiany systemu finansowania oswiaty tak po stronie dochodowej
jak i wydatkowej) pozwolitoby znaczgco poszerzyé ,margines finansowego bezpieczenstwa JST”, pogarszajacy
sie od 2017 r. z uwagi na nieprawidtowe OSR, przyjete wowczas przy wprowadzaniu zmian w systemie oswiaty.
Gminy wiejskie majg relatywnie najlepsze i dos¢ stabilne w czasie gtdwne wskazniki budzetowo—finansowe
(m.in.: NO per capita, NO do Dochododw Biezgcych, Wydatki Inwestycyjne per capita, Wydatki Inwestycyjne do
Wydatkdw Ogdtem). Przeciwiestwem ich sytuacji sg gminy miejskie, a takze MNPP, u ktérych ww. wskazniki
sg najmniej korzystne i pogarszajg sie w czasie. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze gminy wiejskie sg takze,
z uwagi na strukture ich gtéwnych dochodéw, najbardziej odporne na systemowe straty dochoddéw z PIT/CIT,
ktdre zasilajg gtdwnie obszary miejskie. Gminy wiejskie majg jednak z tego samego powodu najnizszy udziat
dochoddéw wtasnych w dochodach ogdtem.

Taki ztozony obraz sytuacji wskazuje na potrzebe podjecia powaznych prac nad gruntownym przeglagdem
i modernizacjg systemu dochoddéw (a takze wydatkdw) samorzaddw lokalnych. Taki wniosek przedstawita
takze Ministerstwu Finanséw ok. dwa lata temu misja Banku Swiatowego, wspierajaca resort przy pracach nad
mechanizmem wyréwnawczym dla JST.

Jan Maciej Czajkowski
Zwigzek Miast Polskich
15 maja 2022 r.
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