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IBAF Instytut Badan i Analiz Finansowych jest jednostka naukowo-badawcza Wyzszej
Szkoly Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie, majaca na celu rozw¢j i propagowanie wiedzy
finansowej oraz jej transfer do praktyki biznesowe;j.

Seminaria Samorzadowe IBAF sa_cyklem regularmnie organizowanych spotkan, na ktérych prezen-
tujemy wyniki prowadzonych w Instytucie Badan i Analiz Finansowych Wyzszej Szkoty Informatyki
i Zarzadzania badan poswieconych finansom samorzadowym wojewoddztwa podkarpackiego. Na
kolejnych seminariach zamierzamy prezentowac takze wyniki innych prac prowadzonych w IBAF.
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Publikacje IBAF

Zrédta danych

Wyniki prac prowadzonych w IBAF prezentowane s na stronie internetowej ibaf.edu.pl i publikowane
w wydawanym w IBAF internetowym kwartalniku e-finanse.

Przy opracowaniu ponizszego raportu korzystali$my przede wszystkim z ogolnie dostepnych danych
publikowanych przez Ministerstwo Finanséw, Gtowny Urzad Statystyczny, Ministerstwo Inwestycii
i Rozwoju oraz Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, a takze z publikowanych przez
Najwyzszq Izbe Kontroli analiz wykonania budzetu panstwa. Wykorzystali$my réwniez informacje
zawarte w bazach danych tworzonych i aktualizowanych przez IBAF na potrzeby naszych badan.

1. Samorzad terytorialny w sektorze finanséw publicznych

Po trzydziestu latach od reaktywowania samorzadu terytorialnego panstwo nie moze juz normalnie
funkcjonowa¢ bez samorzadu. Stwierdzenie takie uzasadnié mozna zaréwno argumentami
socjologicznymi, jak i analizujac twarde dane finansowe. Samorzad terytorialny wykonuje dzi§ réwnie
wiele zadan publicznych co instytucje rzadowe (z wytaczeniem funduszy emerytalnych), w tym —
wiekszo$¢ zadan w tych dziedzinach, ktére w najwiekszym stopniu okreslajg warunki zycia obywateli.
Stopniowo, cho¢ niezbyt szybko, rosnie tez udziat samorzadu terytorialnego w wydatkach publicz-
nych. Pokazuje to znaczenie, jakie dla poziomu zycia obywateli i dla perspektyw rozwoju gospodarki
ma zapewnienie samorzadom finansowych mozliwosci wiasciwego wykonywania natozonych na nie
zadan publicznych.

Tabela 1. Wydatki sektora finanséw publicznych w latach 2012-2018

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Tres¢
mlid zt

Sektor finanséw publicznych 6896 7070 7169 731,8 7479 790,3 8612
Sektor rzadowy 262,1 266,0 2555 258,7 2569 2634  286,8
Sektor samorzadowy 203,8 1991 210,8 210,8 219,5 2445 2754

w tym:
budzety JST 156,8 158,4 169,8 168,7 1785 2016 2283
gospodarka pozabudzetowa JST 6,0 5,1 46 47 4,6 46 48
samorzadowe SPZ0Z 33,0 275 279 28,2 275 29,4 324
samorzadowe instytucje kultury 55 57 59 6,3 6,4 6,7 75
zwigzki JST 1,3 1,5 1,8 2,1 1,7 1,6 1,8
Sektor ubezpieczen spotecznych 223,7 242,0 250,6 262,4 271,5 2824  299,0

Ogotem =100

Sektor finanséw publicznych 100,0 100,0  100,0  100,0 100,0 1000  100,0
Sektor rzadowy 38,0 37,6 35,6 35,3 34,4 33,3 33,3
Sektor samorzadowy 29,6 28,2 29,4 28,8 29,4 30,9 32,0

w tym:
budzety JST 22,7 22,4 23,7 23,1 23,9 255 26,5
gospodarka pozabudzetowa JST 0,9 0,7 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6
samorzadowe SPZ0Z 48 3,9 3,9 3,9 3,7 3,7 3,8
samorzadowe instytucje kultury 0,8 08 0,8 0,9 0,9 0,8 0,9

Sektor ubezpieczen spotecznych 324 34,2 35,0 35,9 36,3 35,7 34,7

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Dla rzetelnego przedstawienia roli, jaka w wykonywaniu zadan publicznych odgrywa dzi$ samorzad
terytorialny istotny jest nie tylko udziat wydatkow samorzadowych w catosci wydatkéw publicznych,
ale rowniez wskazanie tych dziedzin, w ktérych samorzadowi przekazano wykonywanie niemal
wszystkich lub znaczacej wigkszosci zadan publicznych. Tak widziang role samorzadu terytorialnego
obrazuje tabela 2, w ktorej przedstawiono udziaty wydatkéw sektora samorzadowego w wydatkach
publicznych wedtug dziatow klasyfikacji budzetowej. Pominigto dziaty, w ktérych udziat sektora
samorzadowego jest wysoki, lecz ktorych znaczenie dla catosci wydatkéw publicznych jest mar-
ginalne.
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Zagrozenia dla JST

Tabela 2. Udziat sektora samorzadowego w wydatkach publicznych w latach 2010-2018

2010 2012 2014 2016 2018

Dziaty
%

Ogotem wydatki publiczne 30,79 2955 2941 29,35 31,97
Wytwarzanie i zaopatrywanie w energie elektryczna,
gaz i wode 100,00 100,00 99,78 100,00 100,00
Rodzina i pomoc spoteczna 99,60 99,53 99,43 99,77 99,61
Edukacyjna opieka wychowawcza 97,40 9745 9759 9760 97,65
Oswiata i wychowanie 96,60 96,13 96,18 96,71 96,89
Turystyka 89,78 86,29 84,78 80,16 92,67
Gospodarka komunalna i ochrona $rodowiska 78,31 69,72 7571 88,63 90,78
Kultura fizyczna 76,43 80,99 8564 8328 8391
Gospodarka mieszkaniowa 80,25 73,46 71,48 80,07 79,53
Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego 7483 7190 7899 73,84 78,69
Le$nictwo 7248 55,03 60,41 80,28 78,13
Ogrody botaniczne i zoologiczne oraz naturalne
obszary i obiekty chronionej przyrody 88,78 76,28 66,46 68,25 67,86
Transport i taczno$é 72,24 51,32 65,53 58,25 64,16
Administracja publiczna 5489 53,66 53,74 5500 56,46

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i Najwyzszej Izby Kontroli

Niezaleznie od udzielonych samorzadowi terytorialnemu konstytucyjnych i ustawowych gwarancji
finansowej samodzielnosci, potencjat finansowy samorzadéw i mozliwosci wlasciwego wykonywania
ich zadan zaleza przede wszystkim od sytuacji finansowej catego panstwa i od rozwiazan legis-
lacyjnych, na ktére samorzady majg dos¢ ograniczony wpltyw. Uzaleznienie JST od stanu finanséw
i od decyzji wiadz centralnych wynika nie tylko z mozliwo$ci oddzialywania panstwa na zakres zadan
samorzadowych i reguty wykonywania tych zadan, ale réwniez ze struktury dochodéw JST, w ktorej
decydujaca role odgrywajq transfery z instytucji. Zamieszczona ponizej tabela 3 dobrze obrazuje
specyficzng ceche polskiego systemu finanséw publicznych — koncentracie w budzecie panstwa
$rodkéw znacznie przekraczajacych potrzeby finansowania instytucji panstwowych finansowanych
z tego budzetu. W efekcie znaczna cze$¢ instytucji publicznych — tak samorzadowych, jak i rzado-
wych — nie moze funkcjonowac bez istotnego zasilenia z budzetu panstwa. Tak jest tez w przypadku
JST — widzimy, Ze:
- zaledwie potowa wydatkéw JST finansowana jest dochodami wtasnymi, do ktdrych zalicza sie
tez, w prezentowanym ponizej ujeciu, udziaty we wptywach z podatkéw dochodowych,
- stopieri samodzielno$ci finansowej, mierzony odsetkiem wydatkow finansowanych z wias-
nych dochoddw, pozostaje od kilku lat niemal staty.

Tabela 3. Dochody i wydatki JST w sektorze finanséw publicznych (SFP) w latach 2012-2018

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Tres¢
min zt
Dochody SFP 689.617 707.025 716.858 731.838 747.937 790.280 861.213
w tym: JST 86.353 89.387 95.765 99.671 103.262 110.123 120.439
Dochody brutto 177413 183458 194.337 199.019 213.669 229.879 251.846
Transfery z SFP 91.060 94.071 98,572 99.348 110.407 119.755 131.407
Wydatki SFP 689.617 707.025 716.858 731.838 747.937 790.280 861.213
w tym: JST 157.591 158.421 169.840 168.744 178.542 201.606 228.323
Wydatki brutto 180.459 183.839 196.754 196.415 206.035 230.166 259.385
Transfery do SFP 22868 25418 26914 27.672 27493 28.560 31.062
Ogoétem = 100
Udziat JST w dochodach SFP 13,3 13,7 14,1 14,5 14,7 14,2 13,9
Udziat JST w wydatkach SFP 229 224 237 23,1 239 25,5 26,5
Udziat transferéw z SFP
w finansowaniu wydatkdéw brutto 50,5 51,2 50,1 50,6 53,6 52,0 50,7

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw
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Cele raportu

Ryzyko, z jakim dla samorzadu terytorialnego wiaze sie takie uksztattowanie jego finanséw nie jest
wylacznie hipotetyczne — $wiadczg o tym opisane dalej problemy, jakie dla jednostek samorzadu
terytorialnego wywotaty zmiany w opodatkowaniu dochodéw oso6b fizycznych oraz wprowadzone
i planowane zmiany wysoko$ci minimalnego wynagrodzenia. Bez trudu mozna wykazag, iz brak
reakcji rzadu na pogarszajacy sie w efekcie tych zmian sytuacje finansowa JST - a przez to i obywa-
teli — stanowi¢ bedzie naruszenie ratyfikowanej przez Polske Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, stanowigcej iz Wspdlnoty lokalne majg prawo, w ramach krajowej polityki ekonomicznej,
do wystarczajgcych wtasnych zasobow, ktorymi mogq swobodnie dysponowa¢ w wykonywaniu
swoich kompetencji, a zasoby finansowe wspélnot lokalnych powinny by¢ proporcjonalne do kompe-
tencji przewidzianych przez Konstytucje lub prawo'.

W naszym raportu sprébujemy odpowiedzie¢ na trzy podstawowe — nie tylko dla samorzadu
terytorialnego — pytania:

° Czy jednostki samorzadu terytorialnego dysponujg dostatecznymi Srodkami finansowymi, by
mogty one prawidtowo wykonywaé wszystkie powierzone im zadania publiczne?

° Czy obowigzujace regulacie prawne sprzyjajg efektywnemu wykonywaniu zadan
i wykorzystaniu $rodkow finansowych znajdujacych sie w dyspozycji jednostek samorzadu
terytorialnego?

° Jakie zmiany majace wptyw na finanse samorzadowe nalezatoby wprowadzi¢ do systemu

polskiego prawa finansowego?

Podstawg do udzielenia odpowiedzi na te pytania bedzie krotki opis aktualnego stanu finanséw
publicznych (nie tylko samorzadowych) oraz przeglad najwaznigjszych — naszym zdaniem -
probleméw i zagrozen stojacych obecnie przed samorzadem terytorialnym. Nasz krotki raport
chcemy traktowaé jako wstep do poszerzonej dyskusji nad przedstawionymi ponizej problemami
i propozycjami ich rozwigzania..

2.  Sytuacja budzetowa

Rola transferéw z budzetu panstwa w dochodach budzetéw samorzadowych sprawia, iz stan
finansow panstwa, a w szczegolno$ci sytuacja budzetu panstwa w istotny sposéb determinuje
potencjat dochodowy i mozliwosci wykonywania zadan publicznych przez JST. Z tego wzgledu
istotne jest, by na biezaco $ledzi¢ zaréwno aktualng sytuacje budzetu panstwa, jak i prognozy
budzetowe na kolejne lata. W obecnej chwili jest to tym wazniejsze, ze budzet panstwa podlega do$¢
intensywnym zmianom spowodowanym wprowadzonymi w ostatnim czasie rozwigzaniami
wpltywajacymi zaréwno na dochody, jak i na wydatki budZzetu panstwa, ktére juz w niedalekiej
przysztosci mogg mie¢ bardzo istotny wptyw na stan finanséw samorzadowych.

21. Dochody i wydatki budzetu panstwa

Biezacq sytuacje budzetu panistwa nalezy uzna¢ za dobra. W warunkach utrzymujacego sie od kilku
lat wysokiego tempa wzrostu gospodarczego, znaczacego naptywu srodkéw unijnych i stale niskiej
inflacji dochody i wydatki budzetowe utrzymujg rozsadna relacje do PKB — dochody budzetowe na
poziomie ok. 20-21% z widoczng tendencjg wzrostowg (gtownie wynikajaca z poprawy relacji
wptywéw z VAT do PKB), wydatki na poziomie ok. 22%. Pozwolito to na redukcje deficytu
budzetowego do poziomu zblizonego do 1%, a wiec znacznie nizszego od dopuszczalnego w $wietle
przepisow Konstytucji i naszych zobowigzan traktatowych wynikajacych z cztonkostwa w Unii
Europejskiej (UE). Dane o wykonaniu budzetu panstwa na rok 2019 w pierwszych o$miu miesigcach
tego roku roéwniez nie dajg jeszcze podstaw do obaw co do mozliwosci wykonania tego budzetu
zgodnie z ustawg budzetowa. Wskazaé jednak nalezy na stale bardzo niski poziom wydatkéw
budzetu ,krajowego” na inwestycje, a takze fakt, iz przekazanie gminom zadania wyptat Swiadczen
rodzinnych i ich finansowanie w formie dotacji na zadania zlecone powoduje, iz w budzecie panstwa
nie uwidacznia sie bardzo szybki wzrost wydatkéw na $wiadczenia pieniezne dla osob fizycznych.

T Art. 9 ust. 11 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, zm. Dz. U.
22006 r. Nr 154, poz. 1107.



Tabela 4. Dochody i wydatki budzetu panstwa w 2019 .

Plan Wykonanie
Tresé Ustawa — Planpo | |- Vil
budzetowa zmianach
min zt Plan =100
Dochody budzetu panstwa 387.734,5 387.7345 1921771 262.844,0 67,7
w tym:
- VAT 179.600,0 179.600,0 86.611,6 118.811,1 66,1
- PIT 64.300,0 64.300,0 30.7876 421727 65,6
Wydatki budzetu panstwa 416.234,5 416.234,5 197.2176 264.824,7 63,1
w tym:
- dotacje i subwencje 222.579,6 2231794 1129155 151.518,1 68,0
- wydatki biezace jednostek budzetowych ~ 81.440,1 81.0435 357557  47.7498 58,6
- wydatki majatkowe 21.783,9  21.440,1 4.250,6 6.098,9 28,0
— Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych 28476,1 28.6394 14.406,3 19.2144 67,4
— obstuga dtugu publicznego 29.199,9 291999 14.2494  20.128,8 68,9
Wynik budzetu panstwa -28.500,0 -28.500,0 5.040,4 -1.980,7 7,0
Dochody budzetu srodkéw europejskich 69.7164  69.7164 271904  35.002,9 50,2
Wydatki budzetu Srodkéw europejskich 85.281,7 85.281,7 27.1921 33.515,1 39,2
Wyniki budzetu srodkéw europejskich -15.565,3  -15.565,3 -1,6 1.487,8 X

Zrédto: Sprawozdanie operatywne z wykonania budzetu panstwa za styczen — sierpieri 2019 r., Ministerstwo

Finansow, Warszawa, pazdziernik 2019

O ile biezacy sytuacje budzetowg mozna oceni¢ jako dobra, to perspektywy na kolejne lata wydajg
sie juz mniej korzystne. Co prawda w ustawie budzetowej na rok 2020 zatozono — po raz pierwszy od
wielu lat — zréwnowazenie budzetu ,krajowego” i deficyt budzetu srodkow europejskich na poziomie
ponizej 1% PKB, to obawy budzi zaréwno mozliwo$¢ osiagniecia zaplanowanej kwoty dochodow
budzetowych, jak i mozliwo$¢ utrzymania zaplanowanych limitow wydatkow.

Tabela 5. Dochody i wydatki budzetu panstwa w latach 2015-20

Wykonanie Plan
Tres¢ 2015 2016 2017 2018 2019 2020
min zt
Dochody ogdtem 353.600,4 353.747,8 398.006,1 443.376,3 457.450,9 500.978,7
Budzet panstwa ,.krajowy” 289.136,7 314.683,6 350.414,7 380.048,1 387.734,5 429.530,0
w tym: VAT 123.120,8 126.584,1 156.801,2 174.947,0 179.600,0 200.150,0
Podatek akcyzowy 62.808,6 65.749,3 68.261,3 721085 73.000,0 74.905,0
PIT 45040,0 482324 526688 59.558,7 64.300,0 66.515,0
CIT 258134 263814 29.7585 34.640,9 34.800,0 41.800,0
Budzet srodkéw europejskich 64.463,7 39.064,2 47.591,4 63.328,2 69.716,4 71.448,7
Wydatki ogotem 399.438,8 412.543,8 423.770,7 457.307,1 501.516,2 517.932,5
Budzet panstwa ,krajowy” 331.743,4 360.843,1 375.768,5 390.454,3 416.234,5 429.530,0
Wydatki biezace 274.958,6 320.319,2 328.148,7 327.224,0 X X
w tym: dotacje i subwencje 207.252,7 228.583,9 235.447,0 246.847,5 X X
$wiadczenia pieniezne 246855 26.006,2 25.637,0 25.824,5 X X
wydatki jednostek budzetowych ~ 63.351,1  66.955,9 70.980,2 73.257,9 X X
obstuga diugu 29.169,0 32.0559 29.641,4 294862 291999 28.4999
wpfaty do budzetu UE 18.195,7 19.168,4 157419 186608 222072 23.327,7
Wydatki majatkowe 56.784,8 40.523,9 47.6198 63.230,3 X X
Budzet srodkéw europejskich 67.6954 51.700,7 48.002,2 66.852,8 85.281,7 88.402,5
Wynik -45.838,4 -58.796,0 -25.764,6 -13.930,8 -44.0653 -16.953,8

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

W przypadku dochodéw watpliwosci dotycza zwlaszcza dochodow z VAT, ktére zgodnie z progno-
zami Rady Ministréw majq w 2020 r. wzrosna¢ — w poréwnaniu do planu dochodéw z biezacego roku
- 011,4%, jak i prognozowanych wptywéw z podatku dochodowego od osdb fizycznych, ktdre —
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mimo wejécia w zycie w 2020 r. opisanych przez nas w dalszej cze$ci raportu zmian powaznie
ograniczajgcych wptywy z PIT — majg wzrosna¢ o 3,4%.

W kwestii wydatkéw odnotowaé nalezy przede wszystkim niezbedny w 2020 r. dalszy wzrost
wydatkéw socjalnych, zwigzanych z przechodzacymi na kolejne lata skutkami wprowadzonych
w 2019 r. zmian w $wiadczeniach rodzinnych (rozszerzenie programu 500+ na wszystkie rodziny
zZ jednym dzieckiem, uruchomienie programu 300+).

W ,Zatozeniach projektu budzetu panstwa na rok 2020”2 zapisano iz majgc na uwadze obowig-
zywanie stabilizujgcej requty wydatkowej oraz w obliczu wieloletniego charakteru nowych dziafan
zgtoszonych i przewidzianych do realizacji przez rzad juz od 2019 r., zwigkszeniu ulegnie agregat
prawnie zdeterminowanych wydatkéw budzetu panstwa. Wptynie to na $ciezke dochodzenia do
limitéw wydatkow dla budzetu paristwa wyznaczanych przez regufe. W rezultacie wzrost wydatkéw
rezydualnych budzetu paristwa bedzie moZliwy na poziomie 1-3% r/r. Oznacza to konieczno$c
priorytetyzacji wydatkdw z uwzglednieniem doswiadczen w zakresie efektywnosci wydatkowania.
Mozna i nalezy to odczyta¢ jako zapowiedz ograniczania tych wydatkdw budzetu paristwa, ktére nie
majg obligatoryjnego charakteru lub ktérych wielko$¢ moze by¢ w istotny sposob regulowana
decyzjami administracji rzadowej. Dla samorzadow oznacza to prawdopodobnie istotne ograniczenie
dotacji na zadania wtasne, a takze grozbe zmniejszenia dynamiki wzrostu subwencji ogoinych.

2.2. Budzety jednostek samorzadu terytorialnego

Budzety jednostek samorzadu terytorialnego — analizowane tacznie — wykazujg w ostatnich latach
wysokg dynamike dochoddw i wydatkéw, a takze zadowalajacy stan réwnowagi budzetowej, chociaz
w 2018 r. deficyt zbiorczego budzetu JST byt najwyzszy od 2010 roku, a na rok 2019 samorzady
zaplanowaly jeszcze wyzszy deficyt. W ostatnich o$miu latach najszybciej rosty dochody z udziatéw
w podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz — dzieki przekazaniu gminom nowych zadan zleco-
nych zwigzanych ze $wiadczeniami rodzinnymi — dochody z dotaciji na zadania zlecone, co oznacza
jedynie jednoczesny wzrost dochodow i wydatkéw. Wolniej (tylko 0 2,2% rocznie) rosty natomiast
dochody JST z subwencji ogdine;.

Tabela 6. Dochody i wydatki budzetéow JST w latach 2010-2018

» 2010 2014 2015 2016 2017 2018
Tresé
min zt
Dochody 162.796,6 194.337,2 199.018,9 213.668,9 229.878,7 251.846,4
Subwencja ogoina 47.183,2 51.203,6 51.343,3 53.036,1 54.280,8 56.430,1
Dotacje 38.096,5 44.540,9 44.126,2 53.949.4 61.874,3 72.162,0
Udziaty w PIT 26.894,4 35.1054 38.100,1 41.108,1 44.885,4 50.907,9
Udziaty w CIT 6.121,7 6.440,5 7.076,1 74412 8.381,1 9.697,6
Dochody wiasne 44.500,8 57.046,8 58.373,2 58.134,1 60.457,1 62.648,7
Wydatki 177.766,2 196.754,2 196.415,3 206.034,6  230.166,3 259.385,3
Wydatki biezace 133.513,9 155.403,7 157.839,2 180.203,9 194.951,3  206.507,9
Wydatki majatkowe 442523 41.350,4 38.576,1 25.830,6 35.215,0 52.877.4
Wynik -14.969,6 -2.417,0 2.603,6 7.634,4 -287,6 -7.538,9
Rok 2010 = 100
Dochody 100,0 119,4 122,3 131,2 141,2 154,7
Subwencja ogélna 100,0 108,5 108,8 112,4 115,0 119,6
Dotacje 100,0 116,9 115,8 141,6 162,4 189,4
Udzialy w PIT 100,0 130,5 1417 152,9 166,9 189,3
Udzialy w CIT 100,0 105,2 115,6 121,6 136,9 158,4
Dochody wiasne 100,0 128,2 131,2 130,6 135,9 140,8
Wydatki 100,0 110,7 110,5 115,9 129,5 145,9
Wydatki biezace 100,0 116,4 118,2 135,0 146,0 154,7
Wydatki majatkowe 100,0 934 87,2 58,4 79,6 119,5
Wynik 100,0 16,1 17,4 -51,0 1,9 50,4

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i GUS

2 Zafozenia projektu budzetu panstwa na rok 2020, Rada Ministréw, Warszawa, czerwiec 2019, dostepne na
stronie Ministerstwa Finanséw: https://www.gov.pl/attachment/e9954990-57d4-490d-adf4-25dc9e758cc0
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Zwraca uwage duza zmienno$¢ w czasie wydatkow majatkowych. Jej wyjasnienie lezy w strukturze
finansowania inwestycji samorzadowych. O ile wydatki na inwestycje finansowane bez udziatu $rod-
kow zagranicznych rosng w miare réwnomiernie, to w finansowaniu inwestycji Srodkami zagranicz-
nymi wyraznie widoczny jest ,cykl unijny”, w ktérym najwieksze wydatki obserwuje sie w pierwszych
latach kazdej perspektywy finansowej, gdy rozliczane sg inwestycje z poprzedniego okresu (tak
dziata formuta n+2 lub n+3), natomiast w trzecim i czwartym roku perspektywy finansowej wydatki sg
znacznie mniejsze — nie ma juz wydatkdw z poprzedniej perspektywy, a kontraktowanie nowych
zadan odbywa sie zwykle z op6znieniem w stosunku do momentu rozpoczecia nowej perspektywy.

Tabela 7. Wydatki majatkowe JST w latach 2010-2018

2012 2014 2015 2016 2017 2018

Tres¢
min zt
Wydatki majatkowe 35.617,5 41.350,4 38.576,1 25.830,9 35.215,0 52.878,3
Wydatki krajowe 17.9249 215766 21.851,8 226168 251993 314133
Wydatki refundowane 11.001,4 12.8280 11.087,0 16882  6.864,7 14.280,6
Wspoffinansowanie 6.691,2 69458 56373 15259 31510 71844
Wydatki majatkowe = 100
Wydatki krajowe 50,3 52,2 56,6 87,6 71,6 59,4
Wydatki refundowane 30,9 31,0 28,7 6,5 19,5 27,0
Wspdtfinansowanie 18,8 16,8 14,6 59 8,9 13,6
Wydatki budzetowe JST = 100
Wydatki majatkowe 19,7 21,0 19,6 12,5 15,3 20,4

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Dla stabilnosci finansowej samorzadow korzystny jest fakt, iz dynamika wydatkéw jest nizsza od
dynamiki dochodéw. Za sygnat ostrzegawczy uzna¢ natomiast nalezy szybki wzrost wydatkow
biezacych i zmniejszanie sie udziatu wydatkéw majatkowych w ogoinej kwocie wydatkéw budzeto-
wych JST. Udziat ten zmniejszyt si¢ z 24,9% w 2010 r. do 20,4% w 2018 r.

Dostepne do chwili obecnej dane o wykonaniu w | pdiroczu budzetéw JST na rok 2019 nie dajg
powodéw do powazniejszych obaw o wykonanie tegorocznego budzetu. Bardzo wysoki -
w poréwnaniu z planem — wynik budzetéw JST w | pdtroczu ma swe zrédto w niskim wykorzystaniu
limitu wydatkéw majatkowych (21,7%), bardzo podobnym jak w 2018 r. W kolejnych miesigcach
2019 r. mozna oczekiwaé stopniowego pogarszania sie wyniku zbiorczego budzetu JST, lecz zbior-
czy budzet JST powinien by¢ wykonany bez wigkszych problemow.

Tabela 8. Dochody i wydatki JST w latach 2018-2019

Tresc 2018 2019 4:2 5:3
[-VI [-XIl [-VI [-XIn
min zt %%

1 2 3 4 5 6 7
Dochody 125.721,6 251.846,4 134.156,9 263.019,5 106,7 104,4
Dochody wtasne 61.528,7 123.254,3 65.750,2 129.006,4 106,9 104,7
w tym: PIT 23.0836 50.907,9 26.027,3 55.463,7 112,8 108,9
CIT 5.219,8 9.697,6 6.167,3 9.551,3 118,2 98,5
Subwencje ogdline 329835 56.430,1 35264,7 59.966,5 106,9 106,3
Dotacje 31.209,3 721620 33.142,0 74.046,5 106,2 102,6
Wydatki 112.331,0 259.385,3 120.666,5 283.479,7 107,4 109,3
Wydatki biezace 100.238,5 206.507,9 106.605,8 218.637,5 106,4 105,9
w tym: wynagrodzenia 410115 824554  43.828,0  84.045,0 106,9 101,9
$wiadczenia pieniezne 20.258,0 421418 20.361,3 37.5529 100,5 89,1
Wydatki majatkowe 12.092,5 528774 14.060,8 64.842,2 116,3 122,6

Wynik 13.390,6  -7.538,9  13.490,4 -20.460,2 X X

' Plan bez uwzglednienia zmian dokonywanych w trakcie roku budzetowego po rozdysponowaniu rezerw
budzetu paristwa
Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow
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Istotnym problemem sektora samorzadowego pozostaje nadal bardzo duze zréznicowanie docho-
dowe JST, widoczne zwitaszcza przy analizie dochodéw gmin, stanowigcych ok. 80% wszystkich
dochodéw JST.

Z prezentowanych ponizej na rysunku 1 kartograméw obrazujacych dochody na jednego mieszkarca
w poszczegolnych wojewddztwach i w czterech kategoriach gmin, odczyta¢ mozna cztery istotne
fakty:

- po pierwsze — wyrazne roznice w przecietnych dochodach przypadajgcych na jednego
mieszkanca w poszczegolnych wojewddztwach, z dominujacg pozycjg wojewddztwa
mazowieckiego, przy czym pozycie te zawdziecza przede wszystkim dochodom JST
w aglomeracji warszawskiej,

- po drugie — widoczne roznice w poziomie dochodéw pomiedzy wojewddztwami wschodnie
i zachodniej Polski, szczegoinie wyrazne w odniesieniu do gmin miejskich,

- po trzecie — bardzo wyrazng réznice dochoddw per capita pomiedzy miastami na prawach
powiatu (MPP) i pozostatymi gminami, przy czym roznica ta tylko czesSciowo moze byé
wyjas$niona pobieraniem przez MPP dochoddw naleznych tak powiatom, jak i gminom,

- po czwarte — niewielkie réznice w dochodach na jednego mieszkarica pomiedzy dochodami
miast niebedacych MPP, a dochodami gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, co oznacza, ze
zasadnicza granica miedzy gminami o wysokich dochodach i gminami o niskich dochodach
nie przebiega - jak to jest wielokrotnie przedstawiane — pomiedzy gminami wiejskimi
a gminami majacymi siedziby w miastach, lecz pomigdzy MPP i pozostatym gminami.

Rysunek 1. Dochody JST na jednego mieszkarica w 2018 r.

Wszystkie JST Miasta na prawach powiatu

Miasta (bez MPP) Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie

[[] 3-45tys.2t [ 45-6tys.zt ] 6-75tys.2 [ 75-9tys.z2 | 9-105tys.2t
Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

W czysto statystycznym ujeciu najbardziej zréznicowang grupg gmin sg w Polsce gminy wiejskie —

oile w 2018 r. relacja najwyzszych i najnizszych dochodéw na mieszkarica w miastach na prawach
powiatu wynosita w 2018 r. 4,483 : 1, to analogiczna relacja dla gmin wiejskich wyrazata sie proporcjg
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Wydatki wg dziatow

14,029 : 1. Proporcije te nie sg zaskakujace, gdy zauwazymy, ze w grupie gmin wiejskich znajdziemy
zaréwno bogate gminy turystyczne i réwnie bogate gminy na obrzezach duzych miast, jak i mate,
dysponujgce znikomym potencjatem dochodowym mate gminy wiejskie. Okazuje sie jednak, ze tak
wielka rozpieto$¢ w poziomie dochoddw gmin wiejskich jest wytgcznie wynikiem ekstremalnie
wysokich dochodéw na jednego mieszkanica w wiejskiej gminie Kleszczow. Gdy gmine te wytaczymy
z grupy gmin wiejskich relacja dochodéw per capita pomiedzy ,najbiedniejszg” i ,najbogatszg” gming
zmniejszy sie do proporcji 4,484 : 1, niemal identycznej jak w przypadku rozpieto$ci dochoddéw miast
na prawach powiatu.

W naszej opinii przedstawione powyzej fakty obrazujace zréznicowanie poziomu dochodéw przy-
padajacych na jednego mieszkanca w poszczegdlnych gminach $wiadczg o niezbyt skutecznym
funkcjonowaniu systemu wyréwnywania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, co powinno
sktania¢ do rozwazenia potrzeby istotnych zmian w konstrukcji subwencji ogélnej, bedacej obecnie
podstawowym instrumentem umozliwiajacym wyréwnywanie potencjatéw dochodowych jednostek
samorzadowych.

Bardziej szczegbtowej analizy wymaga z jednej strony problem oceny wptywu, jaki wyzsze koszty
funkcjonowania najwiekszych miast powinny mie¢ na instytucjonalne rozwigzania ksztattujgce ich
dochody, z drugiej — ocena efektywnosci funkcjonowania tak duzej liczby gmin o niskich dochodach.
Trzeba jednak pamietaé, ze ewentualna konsolidacja mniejszych gmin nie moze by¢ rozpatrywana
wylgcznie punktu widzenia bezposrednich korzysci finansowych, bez uwzgledniania innych aspektéw
tego problemu.

W uktadzie dziatowym wydatkow JST dominujg wydatki na zadania wlasne z zakresu o$wiaty
i wychowania oraz zlecone i finansowane dotacjami budzetowymi wydatki na $wiadczenia zaliczane
do dziatéw ,Rodzina” i ,Pomoc Spoteczna”. Na te dzialy przypada prawie 50% wszystkich wydatkow
JST. Determinuje to role, jakg dla wiasciwej realizacji zada samorzadowych ma sposob
finansowania zadan o$wiatowych.

Tabela 9. Wydatki budzetéw JST w latach 2012-2018 wedtug dziatow klasyfikacji budzetowej

. 2012 2014 2015 2016 2017 2018
Tresc
min zt
Wydatki ogétem 180.459,3 196.754,2 196.415,3 206.034,6  230.166,3 259.386,3
Oswiata i wychowanie 55.542,1 57.732,6 59.360,0 60.944,9 64.926,7 70.512,2
Rodzina i pomoc spofeczna 22.757,3 24.3354 248332 446913  53.1734 54.727,6
Transport i tacznos¢ 29.426,7 34.756,1 32.342,1 27.109,6 32.772,2 42.210,5
Administracja publiczna 15.954,0 17.108,2 17.881,8 17.892,7 19.654,8 21.280,0
Gospodarka komunalna 9.044,4 12.671,5 13.699,7 12.166,6 13.501,7 17.830,5
i ochrona $rodowiska
Kultura i ochrona
dziedzictwa narodowego 6.847,0 7.7231 6.922,8 6.673,0 7.408,0 9.209,3
Gospodarka mieszkaniowa 6.652,5 6.757,2 7.272,2 6.597,7 7.062,8 7.680,4
Kultura fizyczna 4.605,6 46133 43375 4.4451 5.078,3 6.049,8
Edukacyjna opieka 45789 49172 4.946,0 5.073,3 5.293,4 5.620,4
wychowawcza
Wydatki ogétem = 100

Wydatki ogétem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Oswiata i wychowanie 30,8 29,3 30,2 29,6 28,2 27,2
Rodzina i pomoc spoteczna 12,6 12,4 12,6 21,7 23,1 211
Transport i taczno$¢ 16,3 17,7 16,5 13,2 14,2 16,3
Administracja publiczna 8,8 8,7 9.1 8,7 8,5 8,2
Gospodarka komunalna
i ochrona $rodowiska 50 6,4 7,0 59 59 6,9
Kultura i ochrona
dziedzictwa narodowego 3,8 3,9 35 3,2 3,2 3,6
Gospodarka mieszkaniowa 3,8 3,9 35 3,2 3,2 3,6
Kultura fizyczna 3.7 34 3,7 3,2 3,1 3,0
Edukacyjna opieka 2,6 2,3 2,2 2,2 2,2 2,3
wychowawcza

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw
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Dwa ujecia diugu

Umorzenia

Dtug a wolne $rodki

Najbardziej widoczng zmiang w strukturze wydatkoéw jest wzrost — po roku 2015 — wydatkéw na
$wiadczenia rodzinne. Wzrost ten, sfinansowany zwigkszonymi dotacjami na zadania zlecone, nie
miat istotnego wptywu na dynamike wydatkéw w innych dziatach.

2.3. Panstwowy dtug publiczny

Panstwowy dtug publiczny pozostaje jednym z powaznych probleméw finansowych panstwa. Relacja
wielkosci diugu publicznego do produktu krajowego brutto (PKB) wykazuje co prawda tendencje
znizkowg, lecz fakt, iz corocznie na obstuge tego dtugu przeznaczy¢ trzeba ok. 30 mid z}, a wiec
ok. 1,5% PKB powinien sktania¢ do energicznych dziatan na rzecz jego redukcji — co w istocie rzeczy
sprowadza sie do postulatu efektywnego gospodarowania $rodkami publicznymi i ograniczenia
tempa wzrostu wydatkéw publicznych.

W statystykach sporzadzanych i publikowanych przez Ministerstwo Finanséw dtug publiczny
prezentowany jest w dwoch ujeciach:

- w statystyce ,przed konsolidacjq” wykazuje sie wszystkie zobowigzania kazdej z jednostek
zaliczanych do sektora finanséw publicznych,

- w ujeciu ,po konsolidacji” pomija sie zobowigzania jednostek sektora finanséw publicznych
wobec innych jednostek tego sektora.

Kazde z tych uje¢ ma swoje uzasadnienie, lecz przy analizie zadtuzenia sektora samorzadowego
bardziej zasadne wydaje sie postugiwanie ujeciem ,przed konsolidacjg”.

Tabela 10. Panstwowy dtug publiczny w latach 2010-2018

2010 2014 2015 2016 2017 2018
Tresc min zt

Przed konsolidacjq

Ogotem 777.798,3 898.818,0 958.944,3 1.051.239,1 1.011.512,0 1.038.022,7
Skarb Panstwa 701.850,6 781.759,7 834.541,0 928.666,2 9284718 954.269,3
JST 55.488.4 724121 72.023,7 69.16,1 69. 285,2 76.464,5
Fundusze ZUS 12.023,8 39.920,7  45.426,9 46.405,1 7.239,2 69,1
Pozostate 8.4355 47255 6.952,7 6.751,7 6.515,8 7.219,8

Po konsolidacji

Ogodtem 748.456,6 826.745,8 877.275,5 965.199,0 961.836,3 984.313,5
Skarb Panstwa 692.656,5 753.321,5 803.362,5 893.893,3 890.685,9 905.593,7
JST 50.590,9 68.232,8 68.346,6 65.841,2 65.806,3 72.635,1
Fundusze ZUS 1.146,2 118,9 100,9 79,1 65,1 69,1
Pozostate 4.063 5.072,6 5.465,5 5.385,4 5.279,0 6.015,6

Po konsolidacji, PKB = 100

Ogodtem 51,8 48,1 48,7 51,9 484 46,5
Skarb Panstwa 479 43,8 44,6 48,0 448 42,8
JST 35 4,0 38 35 33 34
Fundusze ZUS 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Pozostate 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i GUS

Widoczne w tabeli 10 zasadnicze zmniejszenie po 2016 r. zadtuzenia funduszy zarzadzanych przez
ZUS jest efektem umorzenia przez Skarb Panstwa pozyczek udzielanych Funduszowi Ubezpieczen
Spotecznych we wcze$niejszych latach i dowodzi, iz pozyczki te miaty w istocie rzeczy charakter
ukrytych dotacji, a pozyczki wybrano jako forme zapewnienia wyptacalnosci FUS wytgcznie w celu
ksiegowego obnizenia deficytu budzetu panstwa.

Za niekorzystny trend w zarzadzaniu diugiem publicznym uwazamy fakt, iz wzrost dtugu publicznego,
a dokfadniej — diugu Skarbu Panstwa (SP) - jest znacznie wigkszy niz wynikatoby to z potrzeb
finansowania deficytu budzetu panstwa. Oznacza to gromadzenie coraz wigkszych kwot wolnych
$rodkéw na rachunkach budzetowych. Dobra w ostatnich latach sytuacja budzetu panstwa nie
zostata wiec wykorzystana dla zmniejszenia dtugu publicznego, ani nawet do zmniejszenia dynamiki
jego wzrostu. Tendencja ta nadal sie utrzymuje — od poczatku 2019 r. do kofca czerwca panistwowy
diug publiczny wzrost o kolejne 13 mid zt.
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Dlug SP

Dlug JST

Jeszcze wigcej wzrdst diug Skarbu Panstwa. Wedtug najnowszych danych (stan na koniec lipca
2019r.) zadtuzenie Skarbu Panstwa wzrosto o 19 mid zt. Tylko niecate 30% kwoty mozna przypisacé
zobowigzaniom zacigganym w celu finansowania deficytu budzetu panstwa — pozostate nowe
zobowigzania zwigkszyly stan wolnych $rodkéw na rachunkach budzetowych. Dla porzadku
odnotowaé nalezy, ze od kwietnia 2019 r. diug Skarbu Panstwa maleje, chociaz diug wobec
podmiotdéw krajowych nada rosnie. Gtowng przyczyng wydaje sie byé malejacy popyt podmiotow
zagranicznych na skarbowe papiery warto$ciowe.

Odnotowac tez nalezy, ze diug sektora samorzadowego stanowi nadal marginalng cze$¢ dtugu
publicznego i nie stanowi w zadnym przypadku zagrozenia dla stabilnosci finansowej panstwa.
Doda¢ tez warto, ze najbardziej zadtuzonymi jednostkami samorzadu terytorialnego — zaréwno
w proporcji do dochoddw, jak i w przeliczeniu na jednego mieszkarica — sg miasta na prawach
powiatu, a wiec jednostki stabilne finansowo i — poza nielicznymi wyjatkami — zarzadzajace swym
dtugiem bez zagrozenia dla ich finansowej stabilno$ci.

3. Najwazniejsze problemy systemowe i zagrozenia

Skutki wzrostu

W rozdziale tym przedstawimy dziewie¢ wybranych przez nas — na pewno w pewnej mierze
subiektywnie — probleméw finanséw samorzadowych. Dotyczg one zaréwno zagrozen, jakie dla
stabilnosci finansowej JST rodzi obecny stan finanséw panstwa i zapowiadane zmiany w systemie
finanséw publicznych, jak tez wymagajacych juz od pewnego czasu rozwigzania problemoéw syste-
mowych.

3.1. Pfaca minimalna

W programie wyborczym Prawa i Sprawiedliwo$ci® zapisano, iz:

W centrum polityki spotecznej na kolejne 4 lata, obok petnej kontynuacji istniejacych juz programow
spotecznych umieszczamy wzrost ptac i wzrost emerytur. Wzrost pfac bedzie stymulowany
poprzez podniesienie pfacy minimalnej do 2 600 zf od 1.01.2020 r., 3 000 zf w 2021 r. i 4 000 z¢
w roku 2023. Nastapiq tez podwyzki ptac w sferach finansowanych ze $rodkéw publicznych.

Pierwsza z tych zapowiedzi zostata juz zrealizowana w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia
10 wrze$nia 2019 r. Rady Ministréw z dnia 10 wrze$nia 2019 r. w sprawie wysokosci minimalnego
wynagrodzenia za prace oraz wysoko$ci minimalnej stawki godzinowej w 2020 r.4, ktérym ustalono
na 2600 zt minimalne wynagrodzenie za prace oraz na 17 zt minimalng stawke godzinowa.

Realizacja tych zamierzen spowodowataby, iz na przestrzeni zaledwie pigciu lat minimalne wynagro-
dzenie za prace wzrosnie o ok. 77,8%, przy prognozowanym na ten sam okres wzroscie prze-
cietnego wynagrodzenia o ok. 29,9% (to zatozenie wydaje sie zresztg dos¢ watpliwe), a relacja
minimalnego wynagrodzenia do wynagrodzenia $redniego zwigkszy sie z 45,6% do 62,6%.

Jest oczywiste, ze przy takiej skali wzrostu ptacy minimalnej skutki finansowe zmian w ptacach bedg
wielokrotnie wyzsze niz wynikatoby to jedynie z obowigzku podwyzszenia wynagrodzen oséb, ktdrych
wynagrodzenie jest obecnie nizsze od planowanych pozioméw wynagrodzenia minimalnego.
Konsekwencjg tak radykalnego podwyzszenia minimalnego wynagrodzenia musi bowiem by¢
przebudowa catego systemu wynagrodzehn - alternatywg dla dokonania podwyzek wynagrodzen
znaczacej czesci pracownikéw jest bowiem utrata jakiejkolwiek logiki systeméw ptacowych, a takze
zdecydowanie antymotywacyjne zmniejszenie rozpietosci (,sptaszczenie”) wynagrodzen.

Z ogtoszonych w styczniu 2019 r. wynikéw badania rozktadu ptac w Polsce wynika, ze w 2018 r.
wynagrodzenie minimalne (2100 zt) pobierato 2,32% zatrudnionych, a wynagrodzenie nizsze od

3 Por. 2019. Program Prawa i Sprawiedliwo$ci. Polski model paristwa dobrobytu, PiS.org.pl/dokumenty, str. 58.
Na marginesie warto dodac, ze w tym samym programie zapowiedziano likwidacje bedacych biurokratyczng
ucigzliwoscia: optaty targowej, optaty miejscowej i optaty od posiadania pséw, obnizenie lub likwidacje nie-
ktérych opfat skarbowych, a takze zniesienie lub ograniczenie optat adiacenckich i rent planistycznych
(str. 59).

4 Dz.U.poz. 1778
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Skutki dla JST

4000 zt - ponad 40% pracujacych. Pokazuje to skale zmian ptacowych, jak bedzie niezbedna dla
zachowania w miare racjonalnej struktury ptacs.

Wykres 1. Zmiany minimalnego wynagrodzenia w latach 2010-2024
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Zasygnalizowa¢ nalezy fakt, iz dla bardzo wielu jednostek samorzadu terytorialnego konieczno$¢
dokonania niezbednych korekt finansowych bedzie ogromnym wyzwaniem i — nawet jesli okaze sie,
ze w obecnym systemie prawnym dokonanie wymaganych podwyzek jest mozliwe, to skutkiem tych
podwyzek niewatpliwie bedzie koniecznos¢ zasadniczej przebudowy struktury budzetéw JST.
Oznacza to niemal na pewno wyrazne ograniczenie wydatkow majatkowych i wprowadzenie
istotnych ograniczen wydatkdw rzeczowych, a by¢ moze réwniez redukcje zatrudnienia w instytu-
cjach samorzadowych. Przypomnie¢ tez nalezy, ze wydatki osobowe nalezg do najbardziej
sztywnych wydatkéw budzetowych. Nieunikniony wzrost udziatu wydatkéw osobowych w wydatkach
budzetéw JST zdeterminuje wiec strukture wydatkow budzetowych i w oczywisty sposob ograniczy
mozliwo$¢ finansowania bardziej aktywnych przedsiewzie¢ samorzadéw. Nie ma przy tym podstaw
by twierdzi¢, ze podwyZzki wynagrodzer spowodujg widoczng poprawe dziatalnoSci administracji, czy
choéby zwiekszenie konkurencyjno$ci ptacowej instytuciji publicznych.

Niezaleznie od opisanych powyzej bezposrednich skutkéw finansowych radykalnego podwyzszenia
ptacy minimalnej spodziewa¢ sie mozna wystgpienia towarzyszacych temu podwyzszeniu takich
negatywnych zjawisk jak:

- wzrost bezrobocia,

- wyzsza inflacja,

- rozszerzanie sie szarej strefy,

- istotny wzrost wydatkéw publicznych,

- zwiekszenie liczby przypadkéw tamania prawa pracy.

Do chwili obecnej nie zostaly sformutowane zadne propozycje zrekompensowania samorzadom
finansowych skutkéw narzucanych im odgérnie podwyzek wynagrodzen.

3.2.  Zmiany w podatku dochodowym od oséb fizycznych

Powazne zmiany w finansach samorzadowych spowoduje wdrozenie uchwalonych w 2019 r. zmian
w opodatkowaniu dochodéw 0s6b fizycznych. Zmiany te polegajg na:

- obnizeniu z 18 na 17% podstawowej stawki PIT,

- zwolnieniu z podatku dochodowego od o0s6b fizycznych oséb w wieku do 26 lat osiggajacych
dochody ponizej 85.528 zt rocznie,

- zwiekszeniu ryczattowych kosztéw uzyskania przychodéw dla osob osiggajacych dochody
z tytutu zatrudnienia.

5 Wiecej na temat badania rozktadu ptac — zob. K. Jurczak, Podsumowanie Ogélnopolskiego Badania
Wynagrodzen w 2018 roku, opublikowany na stronie internetowej
https://wynagrodzenia.pl/artykul/podsumowanie-ogolnopolskiego-badania-wynagrodzen-w-2018-roku
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Straty JST

Podziat dotaciji

Standardy

Zgodnie z uzasadnieniami rzadowych projektéw ustaw wprowadzajacych opisane powyzej zmiany®
roczny ubytek dochodéw JST z tytulu udziatdbw we wplywach z podatku dochodowego o os6b
fizycznych szacuije sie na:

- w 2019 r. — 1.774 min zt, w tym z tytulu obnizenia stawki podstawowej — 900 min zt, z tytutu
zwolnien dla 0séb do 26 roku zycia — 474 min zt i z tytulu zwiekszenia ryczattu kosztow
uzyskania przychodéw — 400 min zi,

- w 2020 roku i w kolejnych latach — rocznie po 5.958 min zt, w tym z tytutu obnizenia stawki
podstawowej — 3.120 min z}, z tytutu zwolnien dla oséb do 26 roku zycia — 1.138 min zt
i z tytutu zwiekszenia ryczattu kosztéw uzyskania przychodéw — 1.700 min zt.

Z zacytowanych powyzej szacunkdéw wynika, ze nowe rozwigzania zmniejszg wptywy JST z tytutu
udziatéw w podatku dochodowym od oséb fizycznych o ok. 11%. Nie przewidziano jednak zrekom-
pensowania utraconych przez JST dochoddw uzasadniajac to z jednej strony szybkim wzrostem
dochodéw JST w ostatnich latach, z drugie za$ — podejmowanymi przez Ministerstwo dziataniami
uszczelniajacymi system podatkowy, ktére powinny przynie$¢ efekt w postaci dodatkowego wzrostu
dochodéw samorzadowych. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze dotychczas nie sg dostepne zadne
wiarygodne, niezalezne analizy i obliczenia, nastawione na weryfikacje szacunkéw przedstawionych
przez Ministerstwo Finanséw.

3.3. Finansowanie zadan zleconych

Finansowanie zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego na podstawie ustaw jest —
praktycznie od momentu uchwalenia w 1990 r. ustawy o samorzadzie terytorialnym — przedmiotem
nieustajacego sporu pomiedzy administracjg rzadowa a samorzadami, a zasadniczym przedmiotem
tego sporu jest ocena wielkosci srodkéw niezbednych do wiasciwego wykonania zadan zleconych.
W kregach samorzadowych powszechne jest przekonanie, ze dotacje przekazywane JST nie pokry-
wajg peinych kosztow wykonania zadan. Opinia ta wydaje sie wiarygodna, nie ma jednak
potwierdzenia w oficjalnych dokumentach sprawozdawczych, gdyz od lat dziewieédziesiatych
ubiegtego wieku Ministerstwo Finansow wymaga, by w sprawozdaniach z wykonania zadan zle-
conych wykazywa¢ nie wydatki faktycznie poniesione na wykonywanie tych zadan, lecz jedynie
wydatki majace pokrycie w przekazanych JST dotacjach.

Procedura podziatu dotacji na zadania zlecone jest dwustopniowa. Najpierw, jeszcze na etapie
projektowania i uchwalania budzetu panstwa kwote zarezerwowang w budzecie parnstwa na ten cel
rozdziela sie¢ pomiedzy budzety poszczegélnych wojewodow i dzialy klasyfikacji budzetowej, ktorzy
nastepnie ustalajg dotacje dla wszystkich JST z terenu wojewddztwa. Nie sg przy tym formalnie
oglaszane zasady, jakimi kierujg sie poszczegolni wojewodowie ustalajgc podziat miedzy JST
otrzymanych $rodkow na zadania zlecone.

Przez wiele lat nie tylko nie opracowano, ale i nie prébowano wypracowaé jasnej metody obliczania
tacznej wielkosci niezbednych dotacji na zadania zlecone, ani sposobu obliczania kwot naleznych
poszczegdlnym JST. Podejmowane ostatnio przez Ministerstwo Finanséw préby wypracowania stan-
dardéw finansowania zadan zleconych wydajg sie z gory skazane na niepowodzenie — nie jest
bowiem mozliwe by wypracowac prostg formute okre$lajaca niezbedne naktady na wykonanie zadan
Zleconych, a jednocze$nie spetni¢ postulat petnego zrefundowania uzasadnionych wydatkéw kazdej
JST wykonujacej zadania zlecone.

Temperature debaty wokét zadan zleconych podnosi dodatkowo fakt, iz jednostka samorzadu
terytorialnego nie moze odméwi¢ wykonywania zadan zleconych nawet wtedy, gdy przekazywane jej
$rodki sg niewystarczajace do sfinansowania wydatkdw zwigzanych z wykonywaniem zadan
zZleconych, a ewentualne dochodzenie roszczen finansowych wobec Skarbu Panstwa na drodze
sadowej jest ucigzliwe i obarczone duzg niepewnoscig co do ostatecznego wyniku — niepewno$é ta
ma swe zrodto miedzy innymi w opisanych powyzej zasadach sprawozdawczosci — wobec braku
formalnego udokumentowania wydatkéw poniesionych na wykonanie zadan zleconych wysuwajacej

6 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o $wiad-
czeniach rodzinnych oraz ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkdéw publicznych
— druk sejmowy nr 3551 z dnia 25 czerwca 2019 r.
(http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/7CFF6DAC11EE1028C125842500430DCF/%24File/3551.pdf)
Uzasadnienie projektu ustawy zmieniajacej ustawe o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz ustawe o
zZmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz niektorych innych ustaw — druk sejmowy nr
3714 z dnia 26 lipca 2019 .
(http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/52BBCD594C584D9AC1258448003D791A/%24File/3714.pdf)
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Zadania

Przychody

roszczenia jednostce trudno jest bowiem udowodni¢, ze otrzymana dotacja nie pokryta wszystkich
niezbednych kosztdw wykonania zadania. Sprawe dodatkowo komplikuje fakt, iz w praktyce organéw
orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przeznaczenie na
sfinansowanie zadan zleconych z dochoddw stuzacych z zatozenia finansowaniu zadan wtasnych,
uznawane bywa za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Praktyka ta budzi zastrzezenia —
przypomnie¢ nalezy, ze JST w zadnych warunkach nie moga odmoéwi¢ realizacji zadan zleconych.

Jesli dodamy do tego brak jasnych regut, ktérymi postugujg sie wojewodowie rozdzielajac dotacje na
zadania zlecone pomiedzy poszczegoine JST, to trzeba uzna¢, ze w obecnym stanie prawnym mato
prawdopodobne jest stworzenie systemu finansowania satysfakcjonujacego obie strony.

Wydatki na zadania zlecone stanowig obecnie ok. 18% wydatkéw budzetowych JST. Udziat ten
zwigkszyt sie radykalnie po przekazaniu gminom zadan zwigzanych z wyptatg $wiadczen rodzinnych
z programu ,Rodzina 500+” i po raz kolejny wzro$nie w 2019 r., po rozszerzeniu zakresu programu
500+ i uruchomieniu kolejnych programéw prorodzinnych (wyprawka ,300+").

Tabela 11. Wydatki na zadania zlecone JST w latach 2012-2018

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Tres¢
min zt

Ogotem 16.711,4 16.860,7 17.951,1 17.833,9 36.896,6 43.832,5 43.827,8
w tym:
- rodzina' 10.278,8 10.202,6 10.539,4 10.717,2 30.209,1 36.986,3 37.296,5
- bezpieczenstwo publiczne 19487 20462 2.0486 2.0557 21380 22844 24420
- rolnictwo 17306 1.7702 21290 1.7794 14912 14498 936,7
- ochrona zdrowia 11839 13333 13318 1.104,5 960,5 807,0 672,3
— transport 623,8 621,6 649,2 647,4 622,6 613,6 612,3

Ogdtem = 100

Ogotem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:
- rodzina' 61,5 61,5 58,7 60,1 81,9 84,4 85,1
- bezpieczenstwo publiczne 11,7 11,7 11,4 11,5 58 52 5,6
- rolnictwo 10,4 10,4 11,9 10,0 4,0 33 2,1
— ochrona zdrowia 71 7.1 74 6,2 2,6 1,8 1,5
— transport 3,7 3,7 3,6 3,6 1,7 14 1,4

1' Razem z wydatkami na pomoc spoteczng
Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych Rady Ministrow

Odrebny problem stanowi zakres rzeczowy zadan zleconych. O ile bowiem do$¢ fatwo jest interesem
obywateli uzasadni¢ przekazanie gminom spraw zwigzanych ze $wiadczeniami prorodzinnymi, czy
z aktami stanu cywilnego, to watpliwo$ci musi budzi¢ powierzenie powiatom finansowania dzia-
talnosci panstwowej strazy pozarnej lub powierzenie starostom gospodarowania nieruchomosciami
Skarbu Panstwa.

3.4. Fundusz Pracy

Fundusz Pracy (FP) ma formalnie status panstwowego funduszu celowego, ktérego dysponentem
jest minister wtasciwy do spraw pracy. Do jego zadan nalezy miedzy innymi finansowanie
przedsiewzie¢ stuzacych aktywizacji zawodowej o0s6b niepracujgcych (aktywnych form
przeciwdziatania bezrobociu), a takze finansowanie $wiadczen naleznych bezrobotnym. Struktura
wydatkéw wyraznie ewoluuje — o ile w pierwszych latach jego funkcjonowania zasadnicza cze$¢
Srodkéw FP przeznaczana byta na zasitki i inne $wiadczenia dla bezrobotnych, to obecnie gtéwng
pozycjia w planie wydatkéw sg wydatki na sfinansowanie aktywnych form przeciwdziatania
bezrobociu.

System finansowy Funduszu Pracy zostat skonstruowany w ten sposdb, ze wielko$¢ jego przycho-
déw uzalezniona jest od wysokosci kwot przeznaczanych przez podmioty gospodarcze i instytucje
sektora finanséw publicznych na wynagrodzenia. Prowadzi to do paradoksalnej w istocie rzeczy
sytuacji — im nizsze jest w Polsce bezrobocie, tym wyzsze sg przychody Funduszu powotanego do
przeciwdziatania bezrobociu i tagodzenia jego skutkéw.
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Wolne srodki

Rozliczenia PL - UE

Osobliwoscig systemu finansowego jest fakt, iz wigkszo$¢ jego wydatkow realizowana jest przez
instytucie samorzadowe, w tym przede wszystkim przez powiatowe urzedy pracy. Transfer Srodkéw
FP do samorzadéw nie odbywa sie jednak w taki sposob, jaki bytby zgodny z obowigzujacymi
regutami powigzan miedzy budzetem panstwa i samorzadami — a wiec przez przekazanie dotacii
powiatom i powierzenie im zadan Funduszu (a wiec wiasciwie zadan ministra), lecz przez
ustanowienie kierownikéw powiatowych urzedow pracy faktycznymi dysponentami $rodkéow
Funduszu. W naszej opinii system ten nie tylko jest niezgodny z ustrojowg pozycjg samorzadu, lecz
ponadto nie sprzyja efektywnemu wykorzystaniu $rodkéw Funduszu. Swiadczy tez o tym fakt, iz
w obowigzujacym od 2015 r. rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 25 sierpnia 2014 r. w sprawie
algorytmu ustalania kwot $rodkéw Funduszu Pracy na finansowanie zadan w wojewédztwie’ az 75%
puli srodkéw przeznaczonych na realizacie zadan w powiatach dzielone jest miedzy powiaty
proporcjonalnie do liczby bezrobotnych, a jedynie 25% tej puli — proporcjonalnie do efektow
osigganych dzieki przedsigwzigciom aktywizujgcym. Oczywiste wydaje sie, ze bezposrednie
przekazanie tych srodkéw powiatom skianiatoby do bardziej efektywnego ich wykorzystania.

Istotnym problem w funkcjonowaniu FP jest rosnaca stale kwota niewykorzystywanych $rodkéw tego
Funduszu, gromadzona na jego rachunkach bankowych. Przewiduje sie, ze na koniec 2019 r. stan
wolnych $rodkow osiggnie — mimo dwukrotnej w czasie ostatnich dwoch lat obnizki sktadki na
Fundusz Pracy — poziom 20 mid zt, wystarczajacy ze sporym zapasem na sfinansowanie dwuletnich
wydatkéw Funduszu. Bez watpienia $wiadczy to o nieefektywnym wykorzystywaniu $rodkéw pub-
licznych.

Tabela 12. Przychody i koszty Funduszu Pracy w latach 2012-2018

Wykonanie Plan
Tres¢ 2012 2014 2016 2018 2019 2020
min zt
Stan $rodkéw - poczatek roku 57322 64154 62134 97508 157914 20.6535
Przychody 11.2336 109240 12.121,1 13.881,0 13.104,1 13.226,8
w tym: sktadki 9.196,5 95694 10.560,8 12.324,8 11.653,0 12.100,0
Koszty 9.633,5 11.080,2 11.052,2 7.8405 7.721,1 10.100,0
w tym zasitki i Swiadczenia 51918 53572  4.569,1 1.848,7 34021 29059
Stan srodkéw - koniec roku 73324 62593 7.2823 15.7914 20.653,5 25.853,7
%%
Stawka sktadki 245 2,45 2,45 245 2,35 2,00
Zasitki i Swiadczenia / koszty 53,89 48,35 41,34 23,58 44,06 28,77
Stan $rodkéw / koszty 76,11 56,49 65,89 201,41 267,49 255,98

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych Rady Ministrow

Bardzo podobny charakter, cho¢ w znacznie mniejszej skali, majg problemy zwigzane z funkcjo-
nowaniem Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych.

3.5.  Srodki finansowe Unii Europejskiej

Od momentu przystapienia Polski 2004 roku do Unii Europejskiej do Polski przekazano z budzetu UE
kwote ponad 170,4 mid euro, z czego:

- na finansowanie przedsigwzie¢ polityki strukturalnej UE - ok. 108,4 mid euro,
- na zadania Wspoinej Polityki Rolnej — ok. 56,5 mid euro.

W tym czasie Polska wptacita do budzetu UE nalezne sktadki w wysoko$ci ok. 55,7 mid euro,
uzyskujac tym samym dodatnie salo transferéw wynoszace ponad 114,7 mld euro. Czyni to Polske
najwiekszym beneficjentem netto budzetu UE. Chociaz efektywno$¢ wykorzystania $rodkéw unijnych
przez Polske budzi pewne zastrzezenia, a transfery z budzetu UE stanowig w istocie rzeczy dos¢
niewielkg czes¢ Srodkdéw w dyspozycji instytucji publicznych, to $rodki budzetu UE niewatpliwie
spowodowaty bardzo wyrazne zwiekszenie inwestycji publicznych i przyczynity sie do spektaku-
larnych zmian stanu infrastruktury technicznej i spotecznej. Srodki z budzetu UE stanowity rowniez
znaczacg pomoc dla polskiego rolnictwa.

7 Dz. U. poz. 1294.
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Kontraktacja

Platnosci

Tylko w ostatnich sze$ciu latach do Polski trafito ponad 82,7 mid euro, a wigc prawie tyle samo, co
w calym poprzednim okresie od 2004 do 2012 roku.

Tabela 13. Rozliczenia Polski z budzetem Unii Europejskiej w latach 2013-2018

2013 2014 2015 2016 2017 2018  2013-2018

Tres¢
min euro
Transfery do Polski 15.636 17125  13.054 9976 11.153 15759  82.703
Polityka strukturalna 10.534  11.894 7.865 5.124 7.029 10996  53.442
Wspdlna Polityka Rolna 4.999 5.109 5.058 4523 3.982 4260 27.931
Pozostate 103 122 131 330 142 503 1.331
Transfery do budzetu UE 4.441 4.154 4.270 4.495 3.559 4482  25.401
Sktadka 4439 4.153 4.262 4493 3.557 4467  25.371
Zwroty Srodkow 1 1 8 1 2 14 27
Saldo 11195  12.970 8.784 5.482 7593 11.277  57.301

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

Uzasadniona wydaje sie przy tym do$¢ powszechna opinia, iz wieloletnia perspektywa finansowa
UES8 obejmujaca lata 2014-2020 bedzie juz ostatnig, w ktérej Polska moze liczy¢ na tak duze
wsparcie finansowe z budzetu UE. W tym kontekscie szczegdinej wagi nabiera dobre wykorzystanie
Srodkéw przyznanych Polsce na okres obecnej perspektywy finansowe.

Wedtug ostatnich dostepnych danych, prezentujacych sytuacie po sierpniu 2019 r., od poczatku
obecnej perspektywy finansowej 2014-2020 w ramach programoéw operacyjnych polityki spéjnosci
zawarte zostaly umowy angazujace ponad 77% limitu Srodkéw, jakie z budzetu Unii Europejskiej
moga by¢ przeznaczone na dofinansowanie zadan realizowanych w ramach tych programéw.
Zauwazy¢ nalezy, ze stosunkowo najmniejsze wykorzystanie limitdw wydatkéw osiggnieto przy
kontraktowaniu przedsiewzie¢ w programach finansujacych przedsiewzigcia regionalne, a wiec
w Programie Operacyjnym ,Polska Wschodnia” i w Regionalnych Programach Operacyjnych (RPO).

Stopien zaawansowania realizacji RPO jest silnie zréznicowany. Wskazniki obrazujace zaawan-
sowanie kontraktacji (relacja kwoty dofinansowania z budzetu UE wynikajacej z zawartych umoéw do
limitu zaangazowania UE) sg najwyzsze dla wojewddztw: pomorskiego (86,3%) i opolskiego (84,2),
a najnizsze — dla wojewddztw: wielkopolskiego (66,2%) i dolno$laskiego (66,8%). Podobnie zrézni-
cowane sg wskazniki relacji kwot zawartych w ztozonych wnioskach o ptatno$¢ do limitu
zaangazowania UE — wynoszg one od 45,8% dla wojewddztwa opolskiego i 41,1% dla woje-
wodztwa podkarpackiego do 27% dla wojewodztwa $laskiego i 24,4% dla wojewodztwa kujawsko-
pomorskiego.

Pewne obawy budzi¢ moze bardzo niskie zaawansowanie realizacji przedsigwziec finansowanych
z najbardziej ,prorozwojowych” programéw operacyjnych: ,Inteligentny Rozw¢j” oraz ,Polska
Cyfrowa”. Potwierdza to sygnalizowane przez nas juz wcze$niej problemy z korzystaniem przez
Polske $rodkéw unijnych przeznaczonych na finansowanie dziatan stuzacych poprawie inno-
wacyjnosci i konkurencyjnosci gospodarki.

Do korica sierpnia 2019 r. beneficjenci programéw operacyjnych ztozyli wnioski o ptatno$¢ na taczng
kwote ok. 107,4 mld zt stanowigcg ok. 32,3% limitu srodkéw unijnych przyznanych Polsce z funduszy
unijnych finansujacych przedsiewziecia polityki spojnosci. W tym samym okresie ze $rodkéw
finansujacych realizowane w Polsce zadania Wspdlnej Polityki Rolnej wyptacono ok. 85,7 mid z,
w tym na doptaty bezpo$rednie — 72,3 mld zt. Stopien faktycznego wykorzystania $rodkow unijnych,
mierzony relacjg kwot objetych wnioskami o ptatno$¢ do catkowitego limitu Srodkéw oddanych Polsce
do dyspozycii jest znacznie nizszy od stopnia zaawansowania kontraktacji. Nalezy jednak pamigtac,
ze wydatki w ramach limitdw przyznanych Polsce w perspektywie finansowej obejmujacej formalnie
lata 2014-2020 mogq by¢ dokonywane do korica 2023 roku, a pierwsze ptatnosci obcigzajace limit
przyznany na lata 2014-2020 pojawity sie dopiero w 2016 roku. Stopieh zaawansowania wyptat nie
odbiega przy tym znaczaco od stopnia zaawansowania — w analogicznym momencie siedmioletnie;
perspektywy — wykorzystania srodkéw z lat 2007-2013, ktdre Polska ostatecznie wykorzystata niemal

8 Oficjalna nazwa perspektywy finansowej brzmi: wieloletnie ramy finansowe (Multiannual ~Financial
Framework), ale w dalszej cze$ci uzywa¢ bedziemy albo krétszego terminu perspektywa finansowa, albo
angielskiego skrétu MFF.
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w 100%. Mimo sformutowanych powyzej zastrzezeh co do realizacji programéw operacyjnych:
LInteligentny Rozwoj” oraz ,Polska Cyfrowa” mozna wigc uznaé, ze osiggniety poziom kontraktacii
i wykorzystania Srodkéw nie budzi wiekszych obaw co do mozliwosci petnego lub prawie petnego
wykorzystania $rodkow przyznanych Polsce na lata 2013-2020.

Tabela 14. Wykorzystanie wybranych kategorii $rodkéw UE w latach 2014-2019

Kategorie &rodkow wyl(_iZTIi(téw Zawarte umowy'  Wnioski o ptatno$¢?
min zt 3:2(%) minzt  5:2(%)
1 2 3 4 5 6
Program Operacyjny Inteligentny Rozwdj 37.2475 27.866,2 748 79274 21,3

Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko 118.672,1 97.731,0 824 42.296,3 35,6
2014-2020

Program Operacyjny Polska Cyfrowa 9.5284 83354 875 15538 16,3
Program Operacyjny Pomoc Techniczna 2014-2020 3.0318 2.29%.,8 758 14834 489
Program Operacyjny Polska Wschodnia 8.662,2 6.3258 730  3.618,2 41,8
Program Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwdj 20.356,2 15.098,0 742  6.884,1 33,8
Regionalne Programy Operacyjne 134.913,8 99.409.4 73,7 43.626,7 32,3
Razem programy operacyjne polityki strukturalnej 332.411,9 257.062,6 77,3 107.389,8 32,3
Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 37.240,1 . . 12.875,7 34,6
Program Operacyjny Rybactwo i Morze . . 541,0
Doptaty bezposrednie . . 72.321,5
Razem programy Wspolnej Polityki Rolnej 37.2401 . . 85.737,2
Razem wyrdznione kategorie sSrodkow . . 193.128,0

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju oraz Agencji Restruktury-
zacji i Modernizacji Rolnictwa.

Coraz wiegksze jest natomiast prawdopodobienstwo istotnego ograniczenia $rodkéw dla Polski
w kolejnej perspektywie finansowej obejmujacej lata 2021-2027. Ma ono kilka naktadajacych sie na
siebie przyczyn, z ktérych wskaza¢ mozna w szczegoInosci:

- zmiany strategii finansowej UE, polegajacej miedzy innymi na ograniczaniu tradycyjnie
najwigkszych pozycji wydatkowych budzetu UE (zwtaszcza zwigzanych z rolnictwem) w celu
znacznie mocniejszego finansowania zadan zwigzanych z dziataniami zewnetrznymi UE
i kryzysem migracyjnym,

- przesuniecia Srodkdw na wzmocnienie spdjnosci wewnetrznej UE na panstwa, ktdre wstapity
do UE po roku 2004 (Rumunia, Butgaria),

- malejacg réznice poziomu zycia i stanu infrastruktury pomiedzy Polska i najbardziej
rozwinietymi panstwami UE?,

- stabszg niz siedem lat temu pozycje negocjacyjng Polski, wynikajacg miedzy innymi
z kontrowersji co do stanu praworzadnosci w Polsce.

Prace nad wieloletnimi ramami finansowymi (perspektywg finansowa) na lata 2021-2027 trwajg juz
od ubiegtego roku, lecz nie zapadly jeszcze zadne formalne rozstrzygniecia. Znany jest jednak
opracowany przez Komisje Europejska projekt podstawowego dokumentu'®, dostepne sg tez
dokumenty analityczne, przedstawiajace potencjalne konsekwencje przyjecia propozycji Komisji
Europejskiej, nota bene nie w petni zbieznej z opiniami ekspertéw Parlamentu Europejskiego™.

W zamieszczonej ponizej tabeli 15 przedstawiono probe poréwnania podstawowych zatozeri MFF na
lata 2021-2027 z analogicznymi danymi dla obecnej perspektywy finansowej, ustalonymi rozporza-

9 Wedtug danych Eurostatu wskaznik relacji do $redniej unijnej polskiego PKB na jednego mieszkanca, liczony
z uwzglednieniem parytetu sity nabywczej walut poszczegolnych panstw cztonkowskich wzrdst na przestrzeni
siedmiu lat (2011-2018) z 65,1% do 71,1% i prawdopodobnie wzro$nie jeszcze bardziej w 2019 r., zblizajac
sie do progowego poziomu 75%.

10 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spofecznego i Komitetu Regionéw. Nowoczesny budzet dla Unii, ktéra chroni, wspiera i broni. Wielo-
letnie ramy finansowe na lata 2021-2027, COM(2018) 321 final, opublikowany 2 maja 2018 r., dostepny na
stronie internetowej UE https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM%3A2018%3A321%3AFIN

" Interim report on the Multiannual Financial Framework 2021-2027 — Parliament’s position with a view to an
agreement, COM (2018)0322, http://www.europarl.europa.eu/doceo/document/A-8-2018-0358_EN.html
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dzeniem Rady UE z 2013 r.2 Poréwnanie to nie jest do konca precyzyjne ze wzgledu na stosowanie
w poréwnywanych dokumentach réznej klasyfikacji wydatkéw i réznych systeméw cenowych, wydaje
sie jednak, iz daje ono dos¢ wyrazny obraz roznic budzetowych strategii UE na oba okresy
planowania wieloletniego.

Tabela 15. Wieloletnie ramy finansowe UE na lata 2014-2020 i 2021-2027

e Je dp ostka Perspektywa finansowa
miary 2014-2020 2021-2027
Ceny 2013 r. Ceny 2018 r.2
Putap zasobow wtasnych3 % DNB 1,23 1,29 1,29
Srodki na zobowigzania min euro 959.988 1.003.859 1.134.583
% DNB 1,00 1,00 1,11
Sp6jnose i konkurencyjnosé min euro 450.763 471.363 558.277
Zasoby naturalne min euro 373.179 390.233 336.623
Bezpieczenstwo min euro 15.686 16.403 55.152
Dziatania zewnetrzne min euro 58.704 61.387 108.929
Administracja min euro 61.629 64.445 75.602
Wyréwnania min euro 27 28 -
Srodki na ptatnosci min euro 908.400 949.914 1.104.805
% DNB 0,95 0,95 1,08
Srodki rozdzielone a priori miedzy panstwa min euro 767.332 802.399 720.965
cztonkowskie
Udziat $rodkéw przyznanych Polsce:
- w $rodkach rozdzielonych migdzy % 15,0 15,0 14,40
panstwa cztonkowskie
- w petnym limicie Srodkéw na zobowigzania % 12,0 12,0 9,15

' Klucz przejscia od uktadow zadan przyjetych w MFF 204-2020 i 2021-2027 do ukladu z tabeli 15 przed-
stawiono w aneksie metodologicznym zamieszczonym na korncu raportu.

2 Dla perspektywy 2014-2020 przeliczenia na ceny 2018 r. dokonano przy zatozeniu wzrostu cen pomigdzy
rokiem 201312018 0 4,57%

3 Limit wptat do budzetu UE dokonywanych przez panstwa czionkowskie

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Komisji Europejskiej

Propozycje przedstawione w tabeli 15 nie sg dla Polski korzystne. Chociaz udziat Polski w puli
$rodkéw przeznaczonej w perspektywie finansowej 2021-2027 do bezposredniego podziatu miedzy
panstwa czionkowskie jest tylko nieznacznie nizszy od przyjetego dla lat 2014-200, to na niekorzy$¢
Polski dziataja inne czynniki, sposrdd ktorych wskazaé nalezy przede wszystkim:

- nizszy niz obecnie udziat puli $Srodkéw rozdzielanych bezpo$rednio miedzy panstwa czton-
kowskie,

- planowane zmniejszenie puli srodkdw na finansowanie zadan Wspdélnej Polityki Rolnej,

- stabsza niz kilka lat temu pozycja negocjacyjna Polski utrudniajaca ubieganie sie o $rodki
zpuli pozostajacej w bezposredniej gestii Komisji Europejskiej, oznaczajace silniejsza
centralizacje procedur wykonywania budzetu UE,

- duzy wzrost wydatkéw na bezpieczenstwo i dziatania zewnetrzne, ograniczajacy Srodki na
polityke spdjnosci,

- sygnalizowana w propozycji Komisji Europejskiej potrzeba wzmocnienia powigzania miedzy
unijnym finansowaniem a poszanowaniem praworzadno$ci's.

Wedtug niektérych szacunkéw zmniejszenie limitu Srodkéw przyznanych Polsce na zadania polityki
strukturalnej UE siegngaé moze nawet 30%. Wedtug nieco korzystniejszych dla Polski szacunkdw

12 Rozporzadzenie Rady UE z 2013 r. (UE, EURATOM) NR 1311/2013 z dnia 2 grudnia 2013 r. okre$lajace
wieloletnie ramy finansowe na lata 2014-2020 (Dz. Urz. UE L nr 347, s. 884-91)

18 Komisja proponuje teraz wzmocnienie ochrony budzetu UE przed ryzykiem finansowym zwigzanym
z uogdlnionymi brakami w zakresie praworzadno$ci w panstwach cztonkowskich. W sytuacji gdy takie
braki stanowig przeszkode lub zagrozenie dla nalezytego zarzgdzania finansami lub ochrony intereséw
finansowych Unii, musi istnie¢ mozliwos¢ wyciggniecia konsekwencji zwigzanych z unijnym finansowaniem.
Wszelkie $rodki podejmowane w ramach tej nowej procedury bedq musiaty byc proporcjonalne do charakteru,
powagi i zakresu uogélnionych brakow w zakresie praworzadnosci. Nie wpfynie to na zobowigzania danych
panistw cztonkowskich wobec beneficjentow — cytat z Komunikatu Komisji z dnia 2 maja 2018 r., str. 5.

18



opublikowanych przez ekspertéw Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (ETO)", limit $rodkdw,
jakie Polska otrzyma w ramach podziatu $rodkéw na zadania z zakresu polityki spdjnosci (polityki
strukturalnej) bedzie o 19% mniejszy od limitu z lat 2014-2020. W podobnej sytuacji znajdzie sie
wiekszo$¢ panstw, ktére przystapity do UE razem z Polskg w 2004 roku. Rezultaty obliczen
ekspertdw ETO, ilustrujgce zmiany (w relacji do kwot z perspektywy finansowej 2014-2020)
przekazywanych panstwom cztonkowskim limitbw wydatkéw na polityke strukturalng UE
przedstawiono na zamieszczonym ponizej wykresie.

Wykres 2. Limity wydatkéw na polityke spojnosci UE w perspektywie finansowej 2021-2027

-24 % safety net +8 % cap
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Zrodto: Rapid case review..., str. 38

Zmniejszenie limitu $rodkéw dla Polski niewatpliwie oznacza¢ bedzie réwniez istotne ograniczenie
$rodkéw unijnych przekazywanych do JST, w tym - ograniczenie limitow Srodkéw na zadania
realizowane w ramach regionalnych programéw operacyjnych.

Zasygnalizowa¢ rowniez nalezy potencjalne problemy zwigzane z utrzymaniem po roku 2020
trwatoSci efektow zadan (zwlaszcza polegajacych na inwestycjach itworzeniu nowych instytucii)
zrealizowanych z udziatem $rodkéw UE.

3.6. Oswiata

Zadania o$wiatowe stanowig najbardziej kosztowng, ale i byé moze najwazniejsza cze$¢ zadan
publicznych powierzonych JST. Wydatki na o$wiate stanowig ponad 27% wszystkich wydatkéw bud-
zetowych JST i obejmujg zrdznicowane zadania z ktdrych wymieni¢ nalezy w pierwszej kolejno$ci:

- prowadzenie przedszkoli,

- prowadzenie szkét podstawowych i ponadpodstawowych réznych typow,

- wyplata dotacji dla szkét i przedszkoli prowadzonych przez inne podmioty,

- ksztatcenie nauczycieli,

- finansowanie i dystrybucje pomocy socjalnej dla uczniow,

- finansowanie i dystrybucje podrecznikdw,

przy czym — jak wida¢ z danych w tabeli 16 — najwieksze wydatki ponoszone sg na prowadzenie
szkdt podstawowych i przedszkoli.

14 Por. Rapid case review - Allocation of Cohesion policy funding to Member States for 2021-2027 - European
Court of Auditors, March 2019
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Tabela 16. Wydatki JST na o$wiate wedtug rodzajéow placowek w latach 2012-2018

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Tresé
min zt

Ogoétem 55.547,7 55.142,0 57.735,0 59.364,1 60.9489 64.929,0 70.516,4
w tym:
- przedszkola 8.355,2 8.883,8 9.8699 10.2916 10.959,0 12.410,1 14.016,3
— szkoly podstawowe 19.775,2 19.546,7 20.524,4 22.501,6 23.480,2 25.893,5 30.326,1
- gimnazja 10.590,2 10.411,0 10.595,2 10.189,8 10.211,0 9.593,0 6.565,0
— licea’ 46928 43909 44045 41985 41958 42610 5.0159
- szkoty zawodowe? 71899 7.086,8 72473 714776 71780 74497 74697

"Razem z liceami profilowanymi
2' Razem ze szkotami branzowymi
Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow ze sprawozdan budzetowych Rb-28S

Charakterystyczng cechg wydatkow na os$wiate jest ogromny udziat wydatkow na wynagrodzenia.
Stanowig one ok. % wszystkich wydatkéw o$wiatowych JST. Biorac pod uwage fakt, iz warunki
zatrudnienia i wynagrodzenia nauczycieli szkét publicznych poddane sg $cistym regulacjom
zawartym w ustawie o systemie oSwiaty i ustawie — Karta nauczyciela, czyni to wydatki o$wiatowe
JST bardzo silnie zaleznymi od decyzji podejmowanych poza samorzadem terytorialnym.

Tabela 17. Wydatki JST na oswiate wedtug rodzajéw wydatkow w latach 2012-2018

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Tres¢
min zt
Ogodtem 55.547,7 55.142,0 57.7350 59.364,1 60.948,9 64.929,0 70.516,4
Dotacje 37055 4.0109 45090 50235 55808 63542 7.183,8
Wydatki wtasne 51.813,7 51.097,4 53.176,8 54.2941 55.327,5 585111 63.237,0
Wynagrodzenia 40.763,4 40.184,3 41.601,0 425968 43.303,7 44.2319 47.230,6
Pozostate wydatki biezace 8.731,7 8.7335 9.119,3 94325 95220 10.518,7 10.903,0
Wydatki majatkowe 23186 21796 24565 22648 25019 37605 51034
Pozostate 28,5 33,7 49,2 46,4 40,6 63,7 95,6
Ogotem =100

Ogodtem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Dotacje 6,67 7,27 7,81 8,46 9,16 9,79 10,19
Wydatki wiasne 93,28 92,67 92,10 91,46 90,78 90,12 89,68
Wynagrodzenia 73,38 72,87 72,06 71,76 71,05 68,12 66,98
Pozostate wydatki biezace 15,72 15,84 15,80 15,89 15,62 16,20 15,46
Wydatki majatkowe 417 3,95 4,25 3,82 4,10 579 7,24
Pozostate 0,05 0,06 0,09 0,08 0,07 0,10 0,14

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw ze sprawozdan budzetowych Rb-28S

Problem ten dotyka w szczegdlnosci mate gminy wiejskie, prowadzace szkoty podstawowe, w ktérych
udziat wynagrodzen w tacznych kosztach prowadzenia szkét jest jeszcze wyzszy.

Tabela 18. Wydatki JST na szkoty podstawowe wedtug rodzajow wydatkow w latach 2012-2018

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Tresé
Ogotem =100
Ogodtem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Dotacje 2,97 2,97 4,11 4,80 5,28 5,58 5,58
Wydatki wtasne 97,00 97,00 95,86 95,17 94,69 94,38 94,39
Wynagrodzenia 77,69 77,69 76,86 76,91 76,65 73,82 74,36
Pozostate wydatki biezace 13,98 13,98 13,52 13,40 12,93 14,15 12,37
Wydatki majatkowe 5,32 5,32 5,48 4,86 5,11 6,42 7,65
Pozostate 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 0,04 0,03

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw ze sprawozdan budzetowych Rb-28S
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Subwencja

Algorytm

Podstawowym zréditem finansowania zadan edukacyjnych powierzonych samorzadowi terytorialnemu
jest czes¢ subwencji ogdlnej, formalnie nazwana czesciq oswiatowg subwencji ogéinej, zwykle
nazywana subwencjg oswiatowg. Cze$¢ o$wiatowa jest najwiekszg czeScig subwencji ogdinej.
W 2018 r. wydatki budzetu pafstwa na subwencje oswiatowg wyniosty prawie 43,1 mid zi, czyli
ponad 76% wszystkich wydatkéw z tytutu subwencji ogoinej. Takie proporcje podziatu tacznej kwoty
subwencji ogélnych pomiedzy subwencje o$wiatowg, a pozostate czesci subwencji, majace stuzy¢
przede wszystkim wyrdwnywaniu dysproporcji dochodowych pomiedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego i gwarantowa¢ S$rodki na wiasciwe wykonywanie zadan publicznych, powodujg
zasadnicze ograniczenie mozliwosci aktywnego oddziatywania subwencji ogoinej na strukture
dochodéw JST.

W odroznieniu od innych czesci subwencji ogolnej, subwencja oswiatowa nie ma charakteru
wyrownawczego — otrzymujq jq wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego, a kwota naleznej
subwencji oswiatowej dla konkretnej jednostki nie jest powigzana z jej dochodami.

Kwoty naleznych JST subwencji o$wiatowych obliczane sg wediug do$¢ ztozonych wzoréw
zapisanych w wydawanym corocznie (na podstawie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego) rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej w sprawie sposobu podziatu czesci
o$wiatowe] subwencji ogélnej dla jednostek samorzadu terytorialnego. Wzory te sg nieznacznie
modyfikowane w kolejnych latach, lecz ich ogdliny ksztatt jest staty i w pewnym uproszczeniu da sie
zapisa¢ w nastepujacej postaci:

N
S,'= AD, . ZLik Wy i=1,2,...,M

k=1
gdzie:
M- liczba jednostek samorzadu terytorialnego,
Si—  subwencja o$wiatowa nalezna i-tej jednostce samorzadu terytorialnego,
A-  finansowy standard A, stanowigcy — zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Edukacji Narodowej

z dnia 18 grudnia 2018 r. w sprawie sposobu podziatu czesci o$wiatowej subwencji ogdlnej
dla jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2019'5 kalkulacyjnq kwote jednostkowg na
ucznia przeliczeniowego,

Di- indywidualny wskaznik kosztowy, uzalezniony od struktury zatrudnienia nauczycieli wedtug
stopnia awansu zawodowego oraz od liczby uczniow w szkotach potozonych w matych
miejscowosciach (do 5000 mieszkancdw),

Lix— liczba ucznidw objetych w i-tej jednosice samorzadu terytorialnego k-tym zadaniem
edukacyjnym,

Wk— waga przypisana k-temu zadaniu edukacyjnemu,

N-  liczba wyr6znionych zadan edukacyjnych —w 2019 r. N = 69.

OkreSlenie standard A jest w oczywisty sposdb mylace, gdyz zgodnie z rozporzadzeniem warto$¢ A
wyznacza si¢ nie na podstawie analizy niezbednych kosztéw wykonywania zadan, lecz ze wzoru:

u

M N
2.(D; Liy-wg
i=1 k=1

A=

gdzie U oznacza z géry ustalong kwote, jaka w ustawie budzetowej zostata przeznaczona na
finansowanie subwencji o$wiatowych. Jak widaé wielko$¢ ,standardu finansowego” zalezy od
ustalonej kwoty U, a nie kwota U od faktycznych kosztéw wykonywania zadan zleconych. W ustawie
o dochodach JST zastrzezono co prawda, iz kwota U ustalona na kolejny rok nie moze by mniejsza
niz w roku poprzednim, nie zabezpiecza to jednak przed stopniowym pogarszaniem sie relacji
przekazywanej JST subwencji o$wiatowej do faktycznych kwot wydatkowanych przez JST na
wykonanie tych zadan.

Bardzo dobrze ilustruje ten problem zamieszczony ponizej wykres 3, na ktérym przedstawiono —
w podziale na rézne rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego — relacje dochodéw z subwencii
o$wiatowej z catkowitymi wydatkami JST na realizacje zadan o$wiatowych. Wyraznie widzimy
powolne, ale wyrazne pogarszanie si¢ tej relacji dla wszystkich rodzajéw JST. Poréwnanie danych
zwykresu 3 z danymi przedstawionymi w tabeli 17 wskazuje ponadto na fakt, iz dla wielu gmin
przekazywana im subwencja o$wiatowa nie pokrywa nawet kosztéw zatrudnienia nauczycieli.

15 Dz. U. poz. 2446
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Wykres 3. Relacja dochoddw gmin z subwencji oswiatowej do wydatkéw na edukacije (%%)
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Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

Subwencja a wydatki Z wykresu 3 mozna réwniez odczytac, iz wskazniki wykorzystywane przy obliczaniu subwencii
o$wiatowe] zostaty ustalone w taki sposob, iz subwencja o$wiatowa pokrywa wiekszg cze$é
wydatkéw na szkoty ponadpodstawowe niz na szkoly podstawowe. Widzimy, ze dla gmin, ktére
prowadzg tylko szkoly podstawowe i przedszkola relacja otrzymywanej subwencji o$wiatowej do
wydatkéw edukacyjnych jest znacznie mniej korzystna niz dla jednostek, ktore prowadzg szkoty
ponadpodstawowe, lub — jak w przypadku miast na prawach powiatu — zardwno szkoty podstawowe
i przedszkola, jak i szkoty ponadpodstawowe.

Reasumujac, trzeba stwierdzi¢, iz w obecnej formie subwencja o$wiatowa nie spetnia roli sprawnego
instrumentu finansowania wydatkéw na edukacje, ograniczajac przy tym w powazny sposéb
wyréwnawcze oddziatywanie catej subwencji o$wiatowe;.

3.7. Ochrona zdrowia
Podstawowym zrédtem $rodkdw publicznych finansujacych swiadczenia medyczne dla oséb objetych
ubezpieczeniem zdrowotnym i innych oséb uprawnionych do korzystania z finansowanych $rodkami

publicznymi ustug medycznych sg srodki pozostajace w dyspozycji Narodowego Funduszu Zdrowia.

Tabela 19. Finansowanie ochrony zdrowia srodkami publicznymi w latach 2010-2018

2010 2012 2014 2015 2016 2017 2018

Tresé
min zt

Ogotem (brutto) 109.242,3 119.053,3 118.910,7 124.267,5 127.186,7 138.210,1 149.837,8
NFZ 58.917,0 62.525,9 66.091,0 70.590,6 73.887,3 79.650,6 84.807,6
SPZ0Z panstwowe 9.801,2 10.083,3 11.4975 11.7716 11.9439 13.3556 14.702,7
SPZ0Z samorzadowe 29.222,0 35.324,2 29.864,9 30.191,8 29.5319 31.6119 34.727,0
Budzet panstwa 6.864,3 7.242,0 7.3576 7.3245 82640 9.6415 10.643,7
Budzety JST 3.962,0 35146 36752 39066 33204 34785 3.8408
Pozostate 475,8 363,3 4245 482,3 239,2 4720 1.116,1
Ogotem (netto)’ 68.284,0 71.501,0 74.964,1 78.944,1 81.6434 88.750,8 95.671,7
NFZ 27.140,9 24.600,2 32.3129 35.839,1 38.673,0 41.8258 44.1744
Zakup ustug w NZOZ 24.586,7 22.129,1 31.590,9 35.069,8 37.837,4 40.702,4 43.4175
Wydatki wtasne NFZ 25542 24711 722,0 769,3 8356 1.1234 756,9
SPZ0Z panstwowe 9.1584 9.426,0 10.846,6 11.108,7 11.250,9 12.580,0 13.880,7
SPZ0Z samorzadowe 26.987,8 33.006,9 27.865,9 28.178,0 27.454,3 29.422,0 32.352,0
Budzet panstwa 2.708,1 26383 21365 1.889,7 25117 28518 27088
Budzety JST 17828 14685 14125 1.719,7 1566,7 1.779,3 2.060,8
Pozostate 506,0 361,2 389,6 208,9 186,9 291,8 4951
Zobowigzania SPZ0Z 9.963,1 10.661,4 10.345,8 10.812,6 11.2495 11.757,0 12.843,8

! Bez transferow na rzecz jednostek sektora finanséw publicznych
Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow i NIK
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Rola OW

Algorytm

Stabosci systemu

Za wigkszo$¢ wydatkéw NFZ odpowiadajg oddziaty wojewodzkie (OW), do ktérych nalezy w szcze-
goinosci kontraktowanie ustug medycznych, kontrola realizacji wykonania kontraktow, a takze doko-
nywanie rozliczen zwigzanych z refundacjgq ubezpieczonym $rodkéw wydatkowanych na zakup
lekow. W bezposredniej dyspozycii centrali NFZ pozostajg przede wszystkim $rodki na wydatki admi-
nistracyjne centrali oraz na tworzone w planie finansowym NFZ rezerwy, co angazuje ok. 1,3%
tacznych kosztdbw NFZ. Pozostate $rodki sg rozdzielane pomiedzy OW zgodnie z algorytmem
ustalonym rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 17 listopada 2009 r. w sprawie szczegdtowego
trybu i kryteriéw podziatu Srodkéw pomiedzy centrale i oddziaty wojewddzkie Narodowego Funduszu
Zdrowia z przeznaczeniem na finansowanie $wiadczer opieki zdrowotnej dla ubezpieczonych'®.

Ustalenie kwot naleznych OW NFZ odbywa sie dwuetapowo. W pierwszym etapie dokonywany jest
podziat $rodkéw pomiedzy centrale i poszczeg6lne oddziaty wojewodzkie, W etapie drugim, ktérego
nie bedziemy szczegdtowo analizowaé, dokonuje sie korekt pierwotnego podziatu w celu
dostosowania podziatu $rodkéw pomigdzy OW do zasady, iz kwota przyznana OW w kolejnym roku
nie moze by¢ mniejsza niz w roku poprzednim. Widoczny w ostatnich latach szybki wzrost
wynagrodzeri stanowigcych podstawe wyliczenia naleznych NFZ skiadek, a takze ustawowo
gwarantowany wzrost relacji publicznych wydatkéw na ochrone zdrowia do PKB (od 4,86% PKB
w 2019 r. do 6% PKB w roku 2024 i w kolejnych latach) powoduje, ze koniecznos¢ wejscia w drugi
etap procedury podziatu srodkdéw jest mato prawdopodobna.

Podziat Srodkéw pomiedzy OW odbywa sig zgodnie ze wzorem

N
_Z1Lij'(vi+aj'Wi)
S =R.—I=

] 16 N
Z ZLim'(vi +ap 'Wi)

m=1j=1

j=1,2..,16

gdzie:

Si— kwota dla j-tego oddziatu wojewddzkiego NFZ;

R- kwota przeznaczona w planie finansowym NFZ dla wszystkich oddziatow wojewddzkich;

Lij- liczba os6b zaliczonych do i-tej jednorodnej grupy pacjentow (grupa ubezpieczonych w NFZ
oséb danej pici, urodzonych w tym samym roku), ubezpieczonych w j-tym oddziale
wojewodzkim, i=1,2,...,N;

Vi- przecietne wydatki NFZ na podstawowe $wiadczenia zdrowotne na jednego ubezpieczonego z
i-tej jednorodnej grupy pacjentéw, ustalona na podstawie danych sprawozdawczych NFZ;

Vi- przecietne wydatki NFZ na wysokospecjalistyczne $wiadczenia zdrowotne na jednego
ubezpieczonego z i-tej jednorodnej grupy pacjentow, ustalona na podstawie danych
sprawozdawczych NFZ;

aj— indywidualny wskaznik okreslajacy udziat wydatkéw na Swiadczenia wysokospecjalistyczne
w j-tym oddziale wojewddzkim NFZ.

W systemie dystrybucji srodkéw NFZ pomigdzy podmioty Swiadczace ustugi medyczne dostrzegamy
trzy istotne stabo$ci. Po pierwsze, formuta obowigzujgca w pierwszym etapie procedury podziatu
$rodkéw pomiedzy OW jest — naszym zdaniem — wadliwa, gdyz nie uwzglednia trzech czynnikdw
istotnych dla zapewnienia réwnego dostepu wszystkich uprawnionych do $wiadczeh medycznych
finansowanych $rodkami publicznymi, a mianowicie:

- réznic w przecigtnym stanie zdrowia os6b zamieszkujacych w réznych wojewddztwach —
postugiwanie sie przy podziale srodkéw usrednionymi dla catej Polski wskaznikami kosztow
musi powodowac relatywne niedofinansowanie oddziatéw w tych wojewodztwach, w ktérych
$redni poziom zdrowotnosci jest nizszy od przecietnej krajowej, a wiec w tych woje-
wddztwach, w ktorych ,naturalny” popyt na ustugi medyczne jest wyzszy,

- konieczno$ci zapewnienia wiekszej liczby lekarzy podstawowej opieki zdrowotnej na terenach
wiejskich, charakteryzujacych si¢ wigkszym rozproszeniem terytorialnym mieszkancow —
nieuwzglednienie tego czynnika uderza wigc w wojewddztwa z nizszym poziomem urban-
izacji,

- nieuwzglednianiem konieczno$ci sptaty zadtuzenia szpitali powstatego w pierwszym okresie
funkcjonowania systemu ubezpieczen spotecznych, a spowodowanego nierdwnomiernym
finansowaniem poszczegdélnych wojewddztw w okresie funkcjonowania kas chorych, czyli
w latach 1999-2003.

16 Dz. U. 2009 . poz. 1495.
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Kontraktowanie

Rola JST

Zamieszczone ponizej dane o przeliczonych na jednego mieszkanca wydatkach planowanych na rok
2018 przez poszczegblne oddzialy wojewodzkie NFZ pokazuje, ze obowigzujacy system nie
gwarantuje rownomiernego podziatu $rodkow na finansowanie ochrony zdrowia. Z danych zawartych
w tabeli 20 nie nalezy wyciaga¢ zbyt daleko idacych wnioskdw, sugerujq one jednak potrzebe
szczegOtowej analizy kosztow NFZ zmierzajacej do sprawdzenia, czy podziat srodkéw miedzy OW
NFZ zapewnia réwny dostep do ustug medycznych.

Tabela 20. Planowane wydatki NFZ w 2018 r. wedlug oddziatéw wojewédzkich

Podstawowa Ambulatoryjna

. o Ogotem Leqzenie opieka opieka Inne!
Oddziaty wojewodzkie szpitalne4rowotna specjalistyczna
zt na osobe
Polska ogotem 21119 1.105,7 292,3 159,5 554,5
Dolnoslaskie 2.100,5 1.092,1 290,2 154,6 563,7
Kujawsko-Pomorskie 2.087,1 1.092,3 292,6 154,7 5475
Lubelskie 2.144,6 1.163,4 293,0 149,7 538,4
Lubuskie 2.040,5 1.033,9 2854 155,3 565,9
Lodzkie 2.243,7 1.204,8 3004 156,1 582,5
Matopolskie 2.077,6 1.058,7 2942 161,2 563,4
Mazowieckie 2.206,7 1.217 4 305,6 157,7 526,0
Opolskie 1.977 4 1.017,9 269,3 136,7 553,5
Podkarpackie 2.020,9 1.051,1 2839 150,9 535,1
Podlaskie 2.059,6 1.095,5 2824 184,5 4973
Pomorskie 2.021,6 1.026,9 289,3 162,5 542,9
Slaskie 2.174,8 1.105,2 293,6 176,4 599,6
Swietokrzyskie 2.167,1 1.157,7 2847 152,1 572,7
Warminsko-Mazurskie 1.969,8 1.033,6 280,4 1491 506,7
Wielkopolskie 2.082,1 1.050,5 2945 160,9 576,3
Zachodniopomorskie 2.064,7 1.083,0 282,3 164,3 535,1
Max 22437 1.217 4 305,6 184,5 599,6
Min 1.969,8 1.017,9 269,3 136,7 4973
Max : Min (%) 113,9 119,6 113,5 134,9 120,6

! M.in. refundacja optat za leki, rehabilitacja, opieka psychiatryczna.
Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Zdrowia i danych GUS

Drugg stabo$cig jest nieprzejrzysty system kontraktowania ustug medycznych przez oddziaty
wojewodzkie, przy czym zasadniczym problemem jest kontraktowanie ustug $wiadczonych przez
szpitale. Problem wydaje si¢ nierozwigzywalny na gruncie obowigzujacego obecnie systemu —
zjednej strony kontraktowanie powinno sie odbywaé na podstawie jasno okreSlonych regut,
zapewniajacych jednocze$nie wysokg jako$¢ ustug i réwny dostep do tych ustug, z drugiej za$
bardzo trudno — z wielu powodéw — podejmuje sie decyzje o pozostawieniu funkcjonujacego,
wybudowanego i wyposazonego ze Srodkow publicznych szpitala bez kontraktu z NFZ.

Trzecim problemem jest niejasna rola samorzadu terytorialnego w zarzadzaniu systemem ochrony
zdrowia finansowanym $rodkami publicznymi. Na jednostki samorzadu terytorialnego natozono
w ustawach ustrojowych istotne obowigzki zwigzane z zapewnieniem wiasciwej opieki zdrowotnej
mieszkaficom, nie zapewniono im natomiast instrumentéw umozliwiajgcych wykonanie tych zadan.
Jest przy tym oczywiste, ze zaréwno podstawowa opieka zdrowotna, jak i prowadzenie sieci szpitali
o podstawowym profilu nalezg do zadahn o charakterze lokalnym, ktorych wykonanie — zgodnie
z konstytucyjng zasadq subsydiarnosci — powinno by¢ powierzone wtadzom lokalnym.

W naszym przekonaniu obowigzujacy obecnie system finansowania ustug medycznych wymaga
gtebokiej przebudowy. Szkic proponowanych rozwigzan w tej kwestii przedstawimy w dalszej czesci
raportu.

3.8. Budzetowanie zadaniowe
Zainicjowane ponad dziesie¢ lat temu wdrazanie do polskiego systemu budzetowego metod
planowania zadaniowego (budzetowania zadaniowego) okazato si¢ — mimo oczywistych zalet tych

metod - eksperymentem nieudanym. Przyczyny niepowodzenia sg ztozone, ale niewatpliwie
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Obowiazki JST

Rola WPF

kluczowg role odegrat brak — widoczny u wszystkich kolejnych ekip rzadzacych — politycznej woli
dokonania istotnych zmian w procedurach zarzadzania $rodkami publicznymi. W efekcie formalne
wprowadzenie budzetowania zadaniowego nie spowodowato zmian w sposobie planowania
wydatkéw publicznych i zostato sprowadzone do obowigzku sporzadzania planéw i sprawozdan
budzetowych w uktadzie zadaniowym. Czynnosci te, bardzo czasochtonne i odbierane przez wiekszg
cze$¢ zarbwno administracji rzadowej jak i samorzadowej jako zbedne dla sprawnego planowania
i wykonywania budzetu, nie majg w istocie rzeczy zadnego wplywu na zarzadzanie $rodkami
publicznymi. Znamienny jest na przykiad fakt, iz w rzadowych sprawozdaniach z wykonania budzetu
panstwa z zasady nie omawia sie odchylen zrealizowanych wartosci miernikéw wykonania zadan od
ich planowanych wartosci. Odchylenia te, chociaz nieraz do$¢ istotne, nie sg tez przedmiotem
gtebszej analizy ani w Radzie Ministrow, ani w Sejmie.

Do sporzadzania planéw i sprawozdan z wykonania budzetu zadaniowego zostaty rowniez
zobligowane jednostki samorzadu terytorialnego. Wydaje sie jednak, ze w przewazajacej liczbie
jednostek samorzadu terytorialnego procedury budzetowania zadaniowego nie majg realnego
wptywu na ksztatt budzetu i sposéb zarzadzania zasobami finansowymi. Zbyt stabe jest tez
powigzanie podejscia zadaniowego z pracami nad opracowaniem i uchwaleniem wieloletnigj
prognozy finansowej JST. Jest to o tyle istotne, Ze, jak stwierdzilismy w jednej z naszych wcze$niej-
szych publikacji, zalety podejscia zadaniowego sg widoczne w petni wiedy, gdy jest ono zastosowane
zarowno w planowaniu rocznym, jak i w pracach nad dokumentami strategicznymi i planistycznymi
obejmujacymi dfuzszy okres’”. Wnioski wynikajace z tego stwierdzenia przedstawimy w dalszej
czesci opracowania.

W obecnym stanie rzeczy zasadne staje sie pytanie o zasadno$¢ utrzymywania obligatoryjnych
procedur budzetowania zadaniowego w jednostkach samorzadu terytorialnego. Nie oznacza to
jednak, ze metody te nie powinny by¢ wykorzystywane w zarzadzaniu finansami samorzadowymi.
Doswiadczenie uczy jednak, iz narzucanie obligatoryjnego stosowania nawet bardzo przydatnych
rozwigzan czesto powoduje skutki odwrotne do zamierzonych.

3.9. Planowanie wieloletnie

W obecnym stanie prawnym jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzane sg do opracowania
i uchwalenia dwéch podstawowych dokumentéw programowo-planistycznych obejmujacych okresy
wieloletnie:

- strategii rozwoju,

- wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego (WPF JST),

przy czym chociaz obowigzek opracowania strategii rozwoju natozony zostat tylko na samorzady
wojewodztw dokumenty takie sg opracowywane réwniez w wielu innych jednostkach. Programy
i plany wieloletnie powinny byé podstawa do realizacji wszystkich przedsiewzie¢ majacych istotne
znaczenie dla rozwoju danej JST (w tym zwiaszcza duzych zadan inwestycyjnych), powinny tez
stanowi¢ punkt wyj$cia do konstrukciji rocznych budzetéw JST, zapewniajac dostosowanie kolejnych
budzetéw do przyjetych priorytetdw rozwojowych.

Wazng rolg wieloletniej prognozy finansowej WPF JST powinna tez by¢ weryfikacja finansowe;
wykonalno$ci realizacji celow i priorytetdw okreslonych w programach i planach rozwoju. Jest
oczywiste, ze sytuacja, w ktorej nie ma wspolnej podstawy dla kolejnych budzetéw grozi
nieefektywnym, chaotycznym wykorzystywaniem srodkéw publicznych.

Wieloletniej prognozie finansowej przypisano ponadto role narzedzia, przy pomocy ktérego
regionalne izby obrachunkowe moga oceni¢ spetnianie przez jednostke samorzadu terytorialnego
wymogdw stabilno$ci finansowej okre$lonych w art. 243 ustawy o finansach publicznych. Zatozenie,
iz WPF JST ma stuzy¢ do oceny przez organ nadzoru czy:

- jednostka spetnia okreslone w ustawie warunki i czy w zwigzku z tym jest uprawniona do
zaciggania zobowigzan finansujacych jej dziatalnos¢,

- plan wydatkéw budzetu nie wymaga przymusowych ciec¢,

spowodowat, iz WPF JST stata sie bardziej dokumentem ,dla RIO” niz dtugofalowym planem dziatan

na rzecz mieszkancdw, a merytoryczna tre§¢ WPF JST w wielu przypadkach narusza elementarng

logike finanséw publicznych.

7 E. Malinowska-Misiag, J. Misiag, W. Misiag, M. Tomalak, Metody budzetowania zadaniowego w jednostkach
samorzadu terytorialnego. Przewodnik, Presscom, Wroctaw 2015, s. 79
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Roli statego ,wzorca” dla kolejnych budzetéw nie moze tez spetniC strategia rozwoju, ktéra jest na
0gdt zbyt ogdlna na to, by mogta spetnia¢ role punktu wyjscia dla konstrukcji szczegdtowych planéw
finansowych.

Regulacje ustawowe Dodatkowym problemem sg zapisane w ustawie o finansach publicznych zasady tworzenia i aktuali-
zacji WPF JST. Wynika z nich w szczeg6Inosci, ze:

- wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢ realistyczna’®, co samo w sobie nie budzi
watpliwosci, ale przytaczanie tego przepisu stuzy — niestety dos¢ czesto — jako dowod, ze
kazda WPF przedkfadana do oceny przez jednostke samorzadu terytorialnego z zatozenia
taka jest;

- wieloletnia prognoza finansowa obejmuje okres roku budzetowego oraz co najmniej trzech
kolejnych lat budzetowych, a prognoze kwoty diugu, stanowiacg cze$¢ wieloletniej prognozy
finansowej, sporzadza sie¢ na okres, na ktdry zaciggnieto oraz planuje sie zaciagnaé
zobowigzania'?, co powoduje absurdalnie dalekie odsuwanie koricowego punktu prognozy,

- wartosci przyjete w wieloletniej prognozie finansowej i budzecie jednostki samorzadu
terytorialnego powinny byC zgodne co najmniej w zakresie wyniku budzetu i zwigzanych
z nim kwot przychoddw i rozchoddw oraz dtugu jednostki samorzadu terytorialnego?,

- uchwate w sprawie wieloletniej prognozy finansowej lub jej zmiany organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego podejmuije nie pdzniej niz uchwate budzetowa?!.

Analizujac tacznie zacytowane powyzej przepisy fatwo dojdziemy do wniosku, iz w istocie rzeczy
WPF JST nie jest planem wieloletnim, a corocznie musi byé uchwalana od nowa, by uczyni¢ zados¢
przepisowi okre$lajacemu horyzont WPF i zachowac zgodno$¢ z uchwalanym budzetem.

W $wietle tych faktow trzeba stwierdziC, ze JST nie dysponujg obecnie zadnymi efektywnymi
instrumentami planowania wieloletniego i pilng potrzebg jest zmiana takiego stanu rzeczy.

4. Rekomendacje

W rozdziale tym przedstawimy — w bardzo skrotowy sposdb — propozycje rozwigzan legislacyjnych
(systemowych) majacych stuzy¢ zniwelowaniu lub zniesieniu negatywnych dla samorzadu tery-
torialnego skutkéw opisanych powyzej problemdw i zagrozen. Niektore z tych propozycji byty juz —
w nieco innej formie — przedmiotem naszych wcze$niejszych opracowan.

41. Konstrukcja subwencji ogélnej

Analiza obowigzujacego obecnie na mocy wielokrotnie juz nowelizowanej ustawy z dnia 3 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytoriainego?? algorytmu obliczania naleznej JST
subwencji ogoinej wykazata, ze ma on dwie podstawowe wady:

- przez wigczenie do subwencji ogélnej transferow stuzacych finansowaniu przez wszystkie
jednostki samorzadu terytorialnego zadan edukacyjnych zatarciu ulegta wyréwnawcza rola
subwencji ogolne;j,

- przy wyliczaniu naleznej subwencji uwzgledniany jest tylko poziom dochodéw podatkowych
JST (a méwiac doktadniej — jej potencjat podatkowy, ktéry nie jest identyczny z dochodami),
pomija sie natomiast istotnie wplywajace na zdolno$¢ JST do wykonywania zadan
publicznych zrdznicowanie wydatkéw niezbednych — w konkretnych warunkach danej
jednostki — do wtasciwego wykonania tych zadan.

Przedstawiona ponizej nowa formuta obliczania subwencji ogélnej zostat po raz pierwszy
zaproponowana — W nieco innej wersji — w 2008 r., w opracowaniu poswieconym mozliwo$ciom
wykorzystaniu do$wiadczen niemieckich przy projektowaniu dochodéw samorzadowych w Polsce2.

18 Art. 226 ust. 1 ustawy o finansach publicznych

19 Art. 227 ust. 1i 2 ustawy o finansach publicznych
20 Art. 229 ustawy o finansach publicznych

21 Art. 230 ust. 6 ustawy o finansach publicznych.
22 Dz. U. 22018 . poz. 1530 z pdzn. zm.
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Subwencja A

Subwencja B

Idee proponowanej koncepcji przedstawimy ponizej na przyktadzie subwencji dla gmin. Zaktadamy,
ze subwencje dla powiatow i wojewodztw bylyby konstruowane na analogicznych zasadach, lecz
z uwzglednieniem specyfiki kazdego z rodzajéw JST.

Proponowana, nowa subwencja ogdlna ma sie sktada¢ z dwdch czesci, oznaczanych dalej jako
subwencja A i subwencja B. Obie majg charakter subwencji wyréwnawczych przy czym zasadniczg
role odgrywa subwencja A, a subwencja B ma stanowi¢ jej uzupetnienie dla niewielkiej liczby gmin.
Jak stad wida¢, odchodzimy od zatozenia, ze subwencje ogdlng winny otrzymywac wszystkie gminy.

Nalezne gminom subwencje A majg by¢ obliczane wedtug wzoru:
SA {G(Z]—Pj) dla Z!>P

i
0 dlaZ; <P ,j=12,..,2477

i=

gdzie S# oznacza nalezng gminie subwencje A, Z; jest standaryzowanym zapotrzebowaniem gminy
na $rodki finansowe, P; oznacza potencjat dochodowy tej gminy, a parametr a okre$la stopien
wyréwnywania luki migdzy potencjatem dochodowym, a zapotrzebowaniem na $rodki finansowe.

Dla konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego wielko$¢ potencjatu dochodowego (P) bytaby
obliczana w sposob podobny jak obecnie — jako suma wybranych, najwazniejszych dochodow
wiasnych (wraz z udziatami w podatkach dochodowych, obliczona z danych za ostatni rok, dia
ktérego dostepne sg dane sprawozdawcze.

Istotng modyfikacjq sposobu wyznaczania potencjatu dochodowego (nazywanego w obecnym
systemie podstawowymi dochodami podatkowymi) bytoby przyjecie, iz skutki udzielonych ulg,
zwolnien i stosowania nizszych od maksymalnych stawek podatkéw lokalnych wliczane bytyby do
potencjatu dochodowego tylko w czesci wynikajacej z wyzszej niz przecietna krajowa relacji kwoty
ulg, zwolnien i skutkéw stosowania nizszych stawek podatkowych do zrealizowanych dochodow
wiasnych danej jednostki.

Do wyliczenia zapotrzebowania na $rodki finansowe (Z) wykorzystana zostataby formuta
Zj = ¢1(Vj,Xj)+Gj -¢2(Vj,Yj), j=1.2,..,2477
gdzie:
Vi—  przeliczeniowa liczba mieszkancow,
Gi— zmienna wskaznikowa, przyjmujaca wartos¢ 1 dla MPP i 0 dla pozostatych gmin,
®1- funkcja okre$lajaca na podstawie kilku wskaznikéw tworzacych wektor X;, przypadajace na
jednego mieszkanca standardowe koszty wykonania zadan gminy,

®,— funkcja okre$lajaca na podstawie kilku wskaznikéw tworzacych wektor Y;, przypadajace na
jednego mieszkanca standardowe koszty wykonania zadan powiatu.

Przy ustalaniu szczegdtowe] specyfikacji zmiennych tworzacych wektory Xi Y istotne jest, by:

- liczba sktadowych obu wektoréw byt mozliwie niewielka,
- dla wybranych wskaznikéw dostepne byly rzetelne dane o ich warto$ciach,
- wskazniki byly SciSle zwigzane z kosztami wykonywania najwazniejszych zadan JST.

Przeliczeniowa liczba mieszkancéw powinna by¢ wyznaczana w sposéb zapewniajacy preferencje
dla gmin najmniejszych (ze wzgledu na wysoki udziat ,kosztéw statych”) i dla gmin najwiekszych,
w ktdrych koszty wykonywania zadan publicznych rosng na ogét szybciej od liczby ludnosci

Subwencja B ma charakter uzupetniajacy i stuzy zapewnieniu kazdej gminie pewnego minimalnego
poziomu dochoddw. Subwencja B bytaby obliczana zgodnie ze wzorem

D.
J * *
_Z1).0".1;) dia D;<B-D
58 |(F=5) D ki) 1<BD o

0 dlaD; > B-D’
gdzie D; oznacza dochody na jednego mieszkanca (bez subwencji B) w j-tej gminie, D* jest $rednig

wartoscig dochoddw na jednego mieszkarica we wszystkich gminach, a parametr 8 okre$la procent
Srednich dochodow wszystkich gmin, ktdry chcemy zagwarantowaé kazdej gminie. Warto$¢

23 J, Mackiewicz-Lyziak, E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, M. Tomalak, Wyréwnywanie dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Mozliwo$ci wykorzystania w Polsce do$wiadczeri niemieckich krajéw zwigzkowych,
Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2008, s. 166-169
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parametru B powinna miesci¢ sie w przedziale 0,6 — 0,75, lecz doktadne okreslenie wartosci tego
i kilku innych parametréw wymaga przeprowadzenia wielowariantowych oblicze symulacyjnych.

Koncepcja nowej subwencji ogdlnej nie przewiduje obcigzenia jednostek o najwyzszych dochodach
obowigzkiem dokonywania wptat do budzetu paristwa. Nie bytoby natomiast sprzeczne z ,duchem”
nowej subwenciji utrzymanie instytuciji rezerwy subwenciji.

4.2. Finansowanie zadan zleconych

Opisanych powyzej probleméw zwigzanych z finansowaniem zadan ustawowo zleconych jednostkom
samorzadu terytorialnego nie da sie — naszym zdaniem — rozwigza¢ bez zasadniczych zmian samej
konstrukcji zdan zleconych. Zmiany powinny przy tym obejmowa¢ zaréwno zakres zadan publicznych
finansowanych w tej formie, jak i sposdb ich finansowania, przy czym podstawg do okre$lenia
nowego ksztattu systemu zadan zleconych powinny by¢ nastepujace zatozenia:

1)  zakres zadan zleconych wykonywanych w sposéb ciggly nalezy radykalnie ograniczyc,
formalnie pozostawiajac mozliwo$¢ zlecania wykonania zadan w szczegolnych przypadkach;

2)  ograniczenie zakresu zadan zleconych powinno polega¢ albo na przejeciu bezposredniego
wykonywania zadan zleconych obecnie jednostkom samorzadu terytorialnego przez
administracje rzadowa (tu rozwazy¢ nalezy zwiaszcza zasadno$¢ zlecania samorzadom
powiatéw finansowania panstwowej strazy pozarnej, a takze wykonywania przez starostow
zadan zwigzanych z zarzadzaniem nieruchomosciami Skarbu Parnstwa) albo na nadaniu
obecnym zadaniom zleconym statusu obligatoryjnych zadan wiasnych;

3) forme zadan zleconych wykonywanych w sposdb ciaglty pozostawi¢ nalezy tylko dla tych
zadan, ktorych przejecie przez administracje rzadowg powodowatoby istotne niedogodnosci
dla obywateli - w praktyce oznaczatoby pozostawienie formy zadania zleconego jedynie dla
wyptat $wiadczen o charakterze pomocy spotecznej i wspierania rodziny.

Podane ponizej przyktady mozliwych zmian statusu zadan wykonywanych obecnie jako zadania
Zlecone traktowac nalezy jako wstepng propozycje, ktorej gtownym celem jest zilustrowanie sposobu
podejscia do rozwigzania problemu zadan zleconych.

Tabela 21. Przyktadowe przeksztatcenia zadan zleconych

Zadanie zlecone

Proponowany status

Prowadzenie statego spisu wyborcow
Organizacja wyborow
Zwrot cze$ci akcyzy od oleju napedowego
Prowadzenie ewidencji ludnosci i wydawanie dowoddw osobistych
Wyposazenie szkét w podreczniki oraz materiaty edukacyjne lub éwiczeniowe
Opfacanie sktadek na ubezpieczenie zdrowotne za ucznidw i stuchaczy
zaktadéw ksztatcenia nauczycieli
Przeprowadzanie szkolen i ¢wiczen obronnych
Organizowanie i finansowanie specjalistycznych ustug opiekunczych
Wypfata Swiadczen wychowawczych

Finansowanie Panstwowej Strazy Pozamnej
Gospodarowanie nieruchomosciami Skarbu Panstwa

Remonty, utrzymanie oraz budowa urzadzen melioracji wodnych podstawo-
wych

Obligatoryjne zadanie wiasne
Zadanie zlecone
Zadanie zlecone
Obligatoryjne zadanie wtasne
Obligatoryjne zadanie wiasne
Zadanie zlecone

Obligatoryjne zadanie wiasne
Obligatoryjne zadanie wtasne
Zadanie zlecone

Zadanie administracji rzadowej
Zadanie administracji rzadowej
Obligatoryjne zadanie wiasne

Zrédto: opracowanie wasne

Wprowadzenie tych zmian wymagatoby zastapienia dotacji na zadania zlecone przeksztatcane
w obligatoryjne zadania wtasne innymi dochodami, przy czym najlepszym rozwigzaniem wydaje si¢
by¢ odpowiednie zmodyfikowanie regut wyznaczania subwencji ogéinych.

4.3. Udziaty w podatkach dochodowych

Oczywista wydaje sie koniecznos¢ utrzymania udziatéw we wptywach z podatku dochodowego od
osob fizycznych jako jednego z podstawowych zrédet finansowania zadan samorzadowych. Po
opisanych we wczesniejszej czeSci raportu zmianach w zasadach opodatkowania dochodéw
osobistych konieczne wydaje sie podwyzszenie udziatdbw JST. Z naszych obliczen wynika, ze
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Podziat PIT

Udziaty w CIT

zrekompensowanie tylko potowy dochodéw utraconych na skutek ostatnich zmian w PIT,
wymagatoby ustalenia nowych udziatow na poziomie:

- dla gmin: ok. 42,6%,
- dla powiatow: ok. 11,4%,
- dla wojewddztw: ok. 1,8%,

co zwigkszyloby taczny udziat JST we wptywach z PIT z obecnych ok. 49,8% do ok. 55,8%,
odpowiednio zmniejszajac dochody budzetu panstwa.

Nie uwazamy natomiast za celowe dokonanie proponowanego od wielu lat przez niektdre organizacje
samorzadowe i ekspertéw podziatu PIT na odrebng czesci: ,samorzadowq” i ,rzadowq’, z jedno-
czesnym przyznaniem JST petnego wladztwa podatkowego (z wyjatkiem prawa do ustalenia
wyzszych stawek podatkowych) w stosunku do czesci samorzadowej. Nasza opinia wynika z jednej
strony z faktu, iz ulgi udzielane przez panstwowg administracje skarbowg stanowig tylko nieznaczng
czes¢ potencjalnych, hipotetycznych wplywdw z PIT, z drugiej za$ — z obawy, iz presja na stosowanie
lokalnie okreslanych ulg (indywidualnych i zbiorowych) oraz formalna mozliwos¢ stosowania nizszych
stawek PIT moze by¢ dla finanséw publicznych do$¢ ryzykowna.

Mniej oczywiste wydaje sie natomiast finansowanie JST udziatami w podatku dochodowym od oséb
prawnych. Watpliwosci wynikajg tu przede wszystkim faktu, iz zasadnicza cze$¢ wptywow z CIT
pochodzi od podmiotdw ze sektora finansowego (banki, zaktady ubezpieczen) i nawet te JST, ktore
prowadzg polityke intensywnego wspierania przedsigbiorczosci na swoim terenie majg mocno
ograniczony wptyw na wielkos¢ dochodéw z CIT generowanych przez podmioty funkcjonujace
w danej JST. Przeciwko udziatom w CIT przemawia réwniez duza niestabilno$¢ dochodéw z tego
tytutu i podatnos¢ tych dochodéw na dziatania agresywnej (co nie zawsze znaczy nielegalnej)
optymalizacji podatkowe;.

W naszych wcze$niejszych opracowaniach sugerowali$my kilkakrotnie mozliwo$¢ zastapienia czesci
wptywow z udziatéw w CIT dochodami z lokalnego podatku pobieranego od obrotu firm handlowych
i ustugowych. Uwazamy, ze propozycja ta nadal jest godna rozwazenia.

4.4. Finansowanie oswiaty

W przedstawionej powyzej koncepcji nowej subwencji ogélnej nie przewidziano wyodrebnienia w jej
ramach subwencji o$wiatowej. Uzasadnione koszty wykonywania zadan o$wiatowych bedg jednak
nadal jednym z najwazniejszych czynnikéw ksztattujacych — poprzez uwzglednienie w formule
obliczania naleznej wysokosci subwencji standardowych kosztéw wykonywania zadan samorza-
dowych — catkowitg kwote subwencii.

Niezaleznie od tego zasadne byloby rozwazenie jeszcze jednej istotnej zmiany, polegajacej na
wylgczeniu z zadan o$wiatowych realizowanych i finansowanych przez JST zadania polegajacego na
finansowaniu wynagrodzern nauczycieli. Za przyjeciem takiego rozwigzania — sprawdzonego
i stosowanego w wielu krajach UE - przemawia przede wszystkim fakt, iz wynagrodzenia nauczycieli,
stanowigce znaczaca, a w wielu gminach najwigksza, czes¢ wydatkéw budzetowych, ksztattowane
sq na szczeblu centralnym — albo przez ustawowe gwarancje dla nauczycieli, albo w negocjacjach
prowadzonych przez rzad z centralami zwigzkowymi. Logiczne wydaje sie wigc, by administracja
rzadowa przejefa na siebie ryzyko zwigzane z kosztami wynagradzania nauczycieli.

4.5. Finansowanie ochrony zdrowia

We wczesniejszej czesci raportu wskazaliSmy trzy zasadnicze stabosci obowigzujgcego obecnie

systemu organizacji i finansowania ochrony zdrowia:

- niezgodno$¢ obowigzujacego systemu podziat Srodkéw miedzy oddziaty wojewodzkie NFZ
z postulatem zapewnienia réwnego dostepu do $wiadczen medycznych,

- brak instrumentéw, przy pomocy ktérych JST mogtyby realizowaé przypisane im zadania
zwigzane z ochrong zdrowia,

- niejasny i nieprzejrzysty system kontraktowania ustug medycznych $wiadczonych przez
szpitale.

Proponowane ponizej zmiany powinny przyczyni¢ si¢ do rozwigzania — przynajmniej czeSciowego —
opisanych powyzej problemow.

Za najbardziej istotne zmiany w systemie finansowania ochrony zdrowia uwazamy:
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Status i rola NFZ

6% PKB

- przywrécenie budzetowego finansowania szpitali, przy czym kwoty ustalane dla poszcze-
gblnych szpitali powinny by¢ uzaleznione od poziomu referencyjnego szpitala, jego wielkoSci
oraz struktury $wiadczonych przez ten szpital $wiadczern medycznych,

- finansowanie podstawowej opieki zdrowotnej przez dotacje przekazywane gminom ze
$rodkéw NFZ; kwoty dotacji powinny by¢ uzaleznione od takich parametrow jak liczba i struk-
tura ludnosci gminy, gesto$¢ zaludnienia — do gmin powinien tez naleze¢ wybor formy
organizacyjnej, w jakiej mieszkancom gminy swiadczone bedg ustugi medyczne.

Po tych zmianach zasadniczym zadaniem NFZ bytaby kontrola wykorzystania $rodkéw przeka-
zywanych gminom i szpitalom, a takze kontraktowanie innych ustug medycznych finansowanych ze
$rodkéw publicznych. Za celowe uwazamy takze rozwazenie nadania NFZ statusu panstwowego
funduszu celowego. Uwazamy, ze w zasadniczy sposob poprawitoby to przejrzystos¢ funkcjonowania
tej instytucji, wzmocnito parlamentarng kontrole NFZ i w jasny sposob okre$litoby bezposrednig
odpowiedzialno$¢ Ministra Zdrowia (bytby on wéwczas dysponentem NFZ) za funkcjonowanie catego
systemu ubezpieczer zdrowotnych.

W programie PiS przypomniano postulat zwiekszenia publicznych nakladéw na stuzbe zdrowia
stwierdzajac, iz stuzba zdrowia pozostaje w dalszym ciqgu wielkim wyzwaniem i w zwigzku z tym
wazne jest jak najszybsze zrealizowanie naszego zobowigzania do zwiekszenia wydatkow na ten cel
do poziomu 6% PKB?.

Postulat ten jest mato konkretny. Niezbednego wyjasnienia wymaga na przyktad kwestia czy Srodki
na zwigkszone finansowanie ochrony zdrowia miatyby pochodzic z:

- zwiekszenia sktadki na NFZ odliczanej od naleznego podatku dochodowego od oséb
fizycznych, co zmniejszatoby dochody budzetu panfstwa i JST,

- zwigkszenia sktadki na NFZ bez odliczania dodatkowej kwoty od naleznego podatku
dochodowego od osoéb fizycznych, co oznaczatoby bezposrednie zwiekszenie obcigzen
fiskalnych osob ubezpieczonych,

- dodatkowych wydatkéw budzetu parstwa, co wymagatoby szczegdtowej analizy wptywu
takiej operaciji na wydatki budzetowe ponoszone na inne cele.

W 2018 r. wszystkie publiczne wydatki na finansowanie ochrony zdrowia wyniosty prawie 95,7 mid zt,
co odpowiadato 4,5% produktu krajowego brutto z tego roku. Realizacja postulatu zwiekszenia
finansowania ochrony zdrowia do poziomu 6% PKB wymagataby wiec — w warunkach 2018 roku -
wzrostu publicznych wydatkéw na ochrone zdrowia o ok. 31,2 mld zi. Nawet jesli dojscie do
postulowanego poziomu 6% PKB miatoby zosta¢ roztozone na kilka lat, to mozliwos$¢ sfinansowania
takiej operacji wydaje sie mocno watpliwa. Uwazamy ponadto, ze ewentualne decyzje o tak istotnej
zmianie zakresu finansowania ochrony zdrowia powinny byé poprzedzone rzetelng analizg finan-
sowa, a takze — co jeszcze wazniejsze — okresleniem nowego modelu funkcjonowania stuzby zdrowia
i zasad wykorzystania dodatkowych $rodkdw.

4.6. Planowanie wieloletnie

Proponowane ponizej zmiany zasad wieloletniego planowania finansowego majg na celu przywrdce-
nie wieloletniej prognozie finansowej JST (WPF JST) roli dokumentu stanowigcego na okres co
najmniej kilku lat podstawe konstrukcji kolejnych budzetéw (rocznych), a jednocze$nie nadanie temu
dokumentowi istotnej funkcji informacyjnej, umozliwiajacej mieszkaricom ocene stopnia realizacji
deklaracji i zamierzer administracji samorzadowej.

Dla osiagniecia tak zarysowanych celéw proponujemy ustalenie, ze:

- WPF JST uchwalana jest na okresy dziesiecioletnie i podlega obowigzkowemu przegladowi
po pieciu latach,

- na wniosek organu wykonawczego JST rada/sejmik JST uchwala WPF JST na okresy roz-
poczynajace sie od 1 stycznia roku nastepujacego po wyborach organéw stanowigcych JST;

- cze$cig WPF JST jest wieloletni plan inwestycyjny (WPI), w ktérym ujmuje sie co najmniej
inwestycje budowlane o warto$ci kosztorysowej przekraczajacej ustalong warto$¢ minimalna,

- dla kazdego zadania inwestycyjnego ujetego w WPI okresla sig limit wydatkéw na to zadanie,
najwczesniejszy rok rozpoczecia realizacji i czas jego trwania oraz limity wydatkéw w kolej-
nych latach realizacji zadania,

24 Por. Polski model paristwa dobrobytu. Program Prawa i Sprawiedliwosci 2019, s. 41, dostepny na stronie
internetowej http://pis.org.pl/dokumenty
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- w WPF JST ustala sie podstawowe mierniki stopnia realizacji celéw WPF JST oraz warto$ci
deklarowane do osiagniecia po pigciu i dziesieciu latach realizacji WPF JST,
- zamieszczenie zadania inwestycyjnego w WPI:
- upowaznia organ wykonawczy JST do zaciggania zobowigzan na catg kwote limitu
ustalonego dla tego zadania w WPI,
- zobowigzuje do uwzglednienia w kolejnych budzetach wydatkow na to zadanie
zgodnie z ustaleniami zawartymi w WPI,
- organ wykonawczy przedstawia corocznie sprawozdanie z realizacji WPF JST, zawierajace
w szczegoInosci przyczyny rozbieznosci pomiedzy planowanymi i faktycznie zrealizowanymi
wartosciami miernikéw stopnia realizacji zatozonych celow WPF JST.

Wadrozenie takich zmian przepisow dotyczacych WPF JST spowodowatoby, iz dokument ten nie
bytby — jak to jest obecnie — wylgcznie ,podktadkq” tworzong na potrzeby Regionalnej Izby
Obrachunkowej. Odejscie od koncepcji WPF jako planu ,kroczacego’, sporzadzanego w istocie
rzeczy z jednorocznym horyzontem czasowym, wzmocnitoby réwniez jego znaczenie jako
faktycznego planu dziatania wtadz samorzadowych, a obowigzek corocznego rozliczania sie
zrealizacji planu ustalonego na okres catej kadencji datoby obywatelom lepsze wyobrazenie
o skutecznosci i efektywnos$ci funkcjonowania organéw JST i administracji samorzadowe;j.

Za istotny element nowej regulacji uwazamy réwniez stworzenie mozliwosci legalnego i pozosta-
jacego pod kontrolg organu stanowigcego zaciggania zobowigzan wieloletnich.

5. Podsumowanie

Konkluzjg przedstawionego powyzej opisu — z koniecznosci bardzo skrétowego — wybranych
probleméw i propozycji ich rozwigzania powinno by¢ stwierdzenie pilnej potrzeby dokonania
zasadniczych zmian w systemie finanséw samorzadowych. W praktyce powinno to oznaczaé
opracowanie i uchwalenie nowej ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (nowa
formuta subwenciji ogdlnych, zniesienie ,janosikowego”, skorygowane udziaty we wptywach z podat-
kow dochodowych), a takze dokonanie istotnych zmian w ustawi o finansach publicznych i w usta-
wach ustrojowych.

Wskazane wczesniej zagrozenia dla rownowagi finansowej panistwa wskazujq rowniez na potrzebe
dos¢ ostroznego planowania przysztych dochodéw i wydatkéw samorzadowych — i to zaréwno
w planach rocznych, jak i przy opracowywaniu wieloletnich prognoz finansowych JST.

Autorzy: Jan Misiag, Wojciech Misiag
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Aneks metodologiczny

Wynagrodzenia w budzetach JST

W tabelach opisujacych wydatki JST jako wynagrodzenia (zawsze tacznie z pochodnymi od tych
wynagrodzer) podawano wynikajace ze sprawozdar budzetowych wydatki klasyfikowane w para-
grafach 401-412. Jedynie w tabelach prezentujacych wydatki JST na o$wiate do wynagrodzen
zaliczono réwniez wydatki na $wiadczenia pieniezne z paragraféw 302-311.

Wydatki majatkowe

Do wydatkdw majatkowych zaliczono, we wszystkich tabelach, wydatki klasyfikowane w paragrafach

z pierwsza cyfra 6.

Klasyfikacja dziatowa

Wydatki z dziatu 855 (Rodzina) podawano zawsze facznie z wydatkami z dziatu 852 (Pomoc

spoteczna)

Wydatki na zadania zlecone

Przyjeto, ze wydatki na zadania zlecone JST odpowiadajq dochodom tych JST z dotacii

otrzymywanych na zadania zlecone.

Poréwnanie MFF 2014-2020 i MFF 2021-2027

Do przejscia od uktadu zadan przyjetego w perspektywie finansowej 2014-2020 do uktadu z
propozycji Komisji Europejskiej z 2018 r. zastosowano nastepujacy schemat:

Zadanie

2014-2020

2021-2027

Spojnos¢ i konkurencyjnosé

1.

Inteligentny wzrost gospodarczy
sprzyjajacy wigczeniu spotecz-
nemu
1a. Konkurencyjnos$¢ na rzecz
wzrostu gospodarczego
i zatrudnienia
1b. Spéjnos¢ gospodarcza,
spoteczna i terytorialna

1.

Jednolity rynek, innowacje
i gospodarka cyfrowa

Spojnos¢ i wartosci

Zasoby naturalne

. Trwaty wzrost gospodarczy:

zasoby naturalne

Zasoby naturalne i $rodowisko

Bezpieczenstwo 3.

Bezpieczenstwo i obywatelstwo

Migracja i zarzadzanie
granicami

Bezpieczenstwo i obrona

Dziatania zewnetrzne 4.

Globalny wymiar Europy

Sasiedztwo i $wiat

Administracja

. Administracja

Europejska administracja
publiczna

. Wyréwnania
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