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|. Dane identyfikacyjne

Ministerstwo Finansow, ul. Swietokrzyska 12, 00-916 Warszawa

Andrzej Domariski, Minister Finanséw od 13 grudnia 2023 .

W okresie objetym kontrola, kierownikami jednostki byli réwniez:

Teresa Czerwiiska, Minister Finansow od 9 stycznia 2018 r. do 4 czerwca 2019 .,
Marian Banas, Minister Finansow od 4 czerwca do 30 sierpnia 2019,

Mateusz Morawiecki, Prezes Rady Ministrow, wykonujacy obowiazki Ministra Finanséw
od 30 sierpnia do 20 wrzesnia 2019 r. oraz od 9 lutego do 26 kwietnia 2022 .,

Jerzy Kwieciniski, Minister Finansow, Inwestycji i Rozwoju od 20 wrzesnia do
15 listopada 2019 r.,

Tadeusz Kosciniski, Minister Finanséw od 15 listopada 2019 r. do 6 paZzdziernika
2020r. i od 26 paZdziernika 2021 r. do 9 lutego 2022 r. oraz Minister Finanséw,
Funduszy i Polityki Regionalnej od 6 paZdziernika 2020 r. do 26 paZdziernika 2021 r.

Magdalena Rzeczkowska, Minister Finansow od 26 kwietnia 2022 r. do 27 listopada
2023r.

Andrzej Kosztowniak, Minister Finanséw od 27 listopada do 13 grudnia 2023 .

1.

Utrzymanie lub wzmocnienie potencjatu dochodowego jednostek samorzadu
terytorialnego.

Wyréwnywanie réznic w potencjale dochodowym jednostek samorzadu
terytorialnego.

Od 1 stycznia 2019 r. do 15 grudnia 2023 r. z wykorzystaniem dowoddw i danych
poréwnawczych z wezesniejszych okresow.

Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli*

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finansow

1.

Agnieszka Krasowska, gtéwny specjalista kontroli pafistwowej, upowaznienie
do przeprowadzenia kontroli nr KBF/60/2023 z 10 lipca 2023 r. i nr KBF/32/2024
z 10 stycznia 2024 .

Kamil Moser, gtéwny specjalista kontroli panistwowej, upowaznienie
do przeprowadzenia kontroli nr KBF/62/2023 z 11 lipca 2023 .

Marcin Tomalak, doradca ekonomiczny, upowaznienie do przeprowadzenia
kontroli nr KBF/59/2023 z 10 lipca 2023 r. i nr KBF/31/2024 z 10 stycznia 2024 r.

(akta kontroli: tom | str. 1-3, tom IV str. 318-319)

1 Dz.U.z2022r. poz. 623, dalej: ustawa o NIK.



OCENA OGOLNA

IIl. Ocena og6lna? kontrolowanej dziatalnosci

Pomimo ze w latach 2019-2023 w Ministerstwie Finansow prowadzono analizy
sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (dalej takze: JST), to nie
wypracowano systemowych rozwiazan, ktére na state zapewnityby samorzadom
dochody wiasne na poziomie realnie odpowiadajacym dochodom wiasnym
uzyskanym w 2018 r., tj. w roku poprzedzajacym okres istotnych zmian podatkowych
i wybuchu epidemii COVID-19. Ponadto czesciowe zastapienie dochodéw wiasnych
transferami o charakterze dotacyjnym zmniejszato zakres samodzielnosci finansowe;j
JST, uzalezniajac je od decyzji organéw administracji rzadowej. Decyzje te zas byty
niejednokrotnie podejmowane w sposéb nieprzejrzysty lub w podobnych sprawach
byly odmienne, co prowadzito do nieréwnego traktowania poszczegdlnych jednostek.

Jednym z najistotniejszych Zrddet dochodéw JST, stanowiacym w 2018 r. 20,2%
dochoddéw ogdtem, byly udzialy we wptywach z podatku dochodowego od 0séb
fizycznych (dalej: PIT). Zmiany wprowadzone w latach 2019-2022 w przepisach
dotyczacych tego podatku spowodowaly ubytek dochodéw JST z tego tytutu.
Niekorzystnie na finanse JST wplyneta takze epidemia COVID-19. W zwiazku z tym
w latach 2021-2022, wykorzystujac mechanizmy tymczasowe, przekazano JST
dodatkowe Srodki w tacznej wysokosci 25,7 mid zt, z tego 12 mid zt w grudniu 2021 r.
oraz 13,7 mid zt w lll kwartale 2022 r. W 2023 r., w ramach nowelizacji ustawy
budzetowe] na rok 20233, zaplanowano wsparcie JST dodatkowymi subwencjami
w wysokosci 14,3 mid zi, a pierwsza, ich czesS¢ przekazano do budzetéw jednostek
w sierpniu 2023 r. Byly to jednak dziatania o charakterze doraznym.

Tym niemniej dochody ogdtem JST, po wytaczeniu dotacji celowych z budzetu
panstwa na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej i inne zadania zlecone
ustawami, byly w latach 2019-2022 srednio 0 10,9% wyzsze* niz w roku 2018. Dla
wszystkich kategorii JST, czyli miast na prawach powiatu, pozostatych gmin, zwanych
dalej gminami, powiatéw i wojewddztw, dochody te, uzyskane w kazdym z lat 2019-
2022, byly realnie wyzsze niz w2018 r. Obok wyzej wymienionych transferéw
z budzetu paristwa przyczynity sie do tego takze srodki przekazywane z innych Zrodet,
w tym z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, Rzadowego Funduszu Rozwoju Drdg
(dawniej Funduszu Drog Samorzadowych) oraz z Funduszu Pomocy. Prowadzi to do
wniosku, Ze ubytek dochoddw z tytutu udziatow w PIT, zwiazany z przeprowadzonymi
reformami w ramach Polskiego tadu, byt co roku rekompensowany jednostkom
samorzadu terytorialnego, przy czym niektére z nich mimo dodatkowego wsparcia
finansowego doswiadczyly pogorszenia swojej sytuacji finansowej miedzy innymi
w wyniku wprowadzonych reform. Warto dodac, ze w zwiazku z wiekszym zakresem
zadan, zwtaszcza realizowanych przez gminy, utrzymanie sie realnych dochodéw na
niezmienionym poziomie oznaczato de facto pogorszenie sie sytuacji finansowe;
danego samorzadu. NIK wskazuje zwlaszcza na bardzo niska dynamike realnych
dochodow miast na prawach powiatu, co wynikalo w znaczacym stopniu
z niekorzystnego dla czesci tych jednostek podziatu Srodkéw pomiedzy poszczegdine
JST.

W latach 2019-2022 na ogot korzystniej niz w roku 2018 ksztattowaly sie takze inne
wskazniki ekonomiczne wziete pod uwage przez NIK, takie jak wielkos¢ dochoddw

2 Najwyzsza Izba Kontroli formutuje ocene ogding jako ocene pozytywna, ocene negatywna albo ocene
w formie opisowe;j.

8 Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy budzetowej na rok 2023 (Dz. U. poz. 1574).

4 Poréwnano wielkosci realne, tj. z uwzglednieniem deflatora PKB, bedacego miernikiem poziomu cen dla catej
gospodarki. Wszedzie, gdzie w niniejszym wystapieniu mowa jest o wielkosciach realnych, chodzi o wielkosci
obliczone poprzez podzielenie wielkosci nominalnych przez deflator PKB.
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do dyspozycjis i nadwyzka operacyjnas, a zadtuzenie JST na koniec 2022 r. byto
realnie nizsze niz w 2018 r. W przypadku miast na prawach powiatu dochody
do dyspozycji wzrastaty w analizowanym okresie, ale, w odréznieniu od innych typéw
JST, nadwyzka operacyjna byta realnie Srednio o 20,6% nizsza, za$ zadtuzenie
na koniec 2022 r., w stosunku do 2018 r., ulegto zwigkszeniu.

Jako pozytywne zjawisko NIK odnotowuje fakt, ze w latach 2018-2022 nastapit
spadek zroznicowania wskaznikow dochodowych, tj. dochodow ogotem po
wytaczeniu dotacji celowych na zadania zlecone i dochoddw do dyspozyciji per capita,
w trzech z czterech badanych typéw JST, tj. w gminach, miastach na prawach powiatu
I wojewddztwach. W powiatach natomiast w badanym okresie zanotowano niewielki
wzrost zréznicowania, na co wplyw miaty m.in. Srodki przekazywane wybranym
powiatom z paristwowych funduszy celowych.

NIK negatywnie ocenia opracowanie projektu przepiséw zmierzajacych do
pozbawienia niektorych jednostek naleznego im wyréwnania dochoddw z tytutu
udziatow w podatku dochodowym od o0sob prawnych (dalej: CIT) za 2022 r. Ponadto
zwraca uwage, Ze wspolnymi cechami dziatani inicjowanych przez Ministra Finanséw
Iinne organy administracji rzadowej w celu finansowania wsparcia JST w latach 2020-
2023 byta tymczasowos$¢, niespojnos¢ i reczne sterowanie procesem podziatu
Srodkdw. W kazdym roku ustanowiono inny mechanizm zasilania budzetéw JST,
a ponadto od 2020 r. utrwalita sie praktyka podejmowania decyzji o dodatkowym
zasileniu budzetow JST dopiero w trakcie roku budzetowego. Poniewaz czesci tych
transferéw dokonywano dopiero pod koniec roku budzetowego, z mysla o wsparciu
budzetow w roku nastepnym, to znaczaco ograniczono poréwnywalnos¢ budzetow
JST w poszczegdlnych latach i mozliwos¢ oceny ich sytuacji finansowej. Powyzsze
Zjawiska doprowadzity do rozregulowania oraz istotnego zmniejszenia przejrzystosci
systemu dochodéw JST. Samorzady, przystepujac do konstruowania swoich
budzetdw, nie wiedziaty, na jakie wsparcie moga, liczy¢ w danym roku, przez co trudno
im byto racjonalnie zaplanowa¢ wydatki lub rozpoczag realizacje zadar wieloletnich.
Mimo uptywu niemal dwdch lat od wprowadzenia Programu Polski tad Ministerstwo
Finans6w nie przedstawito dokumentéw Swiadczacych o prowadzonych pracach nad
korekta, systemu dochoddw JST, tak aby nie byto konieczne podejmowanie w trakcie
roku budzetowego dziatan ad hoc, w wyniku ktérych za kazdym razem
wypracowywany byt inny algorytm podziatu srodkéw pomiedzy JST. Takie podejscie
nie zapewnialo samorzadom stabilnosci. W znaczacym stopniu rozregulowanie
systemu dochodéw JST byto wynikiem dziatari prowadzonych w Ministerstwie
Finansdw w porozumieniu z Prezesem Rady Ministréw oraz podlegajacymi mu
pracownikami Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

NIK zwraca uwage, Zze wypracowany w Ministerstwie Finanséw sposob obliczania
czesci rozwojowej subwencji ogolnej ogranicza pojecie rozwoju do wydatkow
majatkowych kosztem wydatkow biezacych, do ktdrych naleza miedzy innymi wydatki
na oswiate, kulture lub ochrone zdrowia. Takie rozwigzanie moze prowadzi¢
do nieefektywnej alokacji Srodkow przez JST.

Zdaniem NIK rozrost narzedzi wsparcia i korygowania dochodéw JST doprowadzit do
tego, ze efekty oddziatywania tych narzedzi byly wzajemnie sprzeczne lub
w niektorych przypadkach niepotrzebnie sie powielaty. Brak byto rowniez koordynacii
dziatani jednostek udzielajacych to wsparcie.

NIK zauwaza, ze wprowadzanie kwotowych limitow wsparcia dla duzych jednostek
dyskryminowato JST, ktdre niejednokrotnie nie byly wcale jednostkami osiagajacymi

5 W niniejszym wystapieniu pokontrolnym przez dochody do dyspozycji rozumie sie sume dochodéw wiasnych
i subwencji ogdinej, pomniejszona, o0 ohowiazkowa, wptate do budzetu paristwa.
6 Nadwyzka operacyjna to dodatnia réznica pomiedzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi.
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najwyzsze dochody w przeliczeniu na jednego mieszkarica. Przyjety sposoéb podziatu
Srodkow w latach 2020-2023 w szczegdlnym stopniu dyskryminowat Warszawe, czyli
jedna z JST narazonych w wysokim stopniu na utrate czesci dochoddw w wyniku
wprowadzenia programu Polski tad. W niektorych latach limity wsparcia dla gmin
ustalano na takim poziomie, aby cze$¢ dochoddw utracita tylko Warszawa, a w innych
latach limity te dotyczyly takze niektorych innych duzych miast. Tylko w wyniku
wprowadzenia limitow kwotowych wsparcie dla Warszawy zostatlo w ww. latach
zmniejszone facznie 0 790,6 min zt, nalezy jednak pamietac, Ze stosowano réwniez
inne narzedzia ograniczajace wsparcie dla duzych miast. Wprowadzajac limity,
ograniczano takze wsparcie dla Wojewodztwa Mazowieckiego: tacznie 0 19,1 min zt.
Projekty regulacji majacych na celu wprowadzenie tych limitdw nie byly oparte na
analizach Departamentu Finanséw Samorzadu Terytorialnego, lecz miaty charakter
uznaniowy. W ocenie NIK wprowadzanie takich limitdw, a jednoczesnie zwiekszanie
wsparcia dla czesci matych JST o wysokich dochodach w przeliczeniu na jednego
mieszkanica do gwarantowanej kwoty minimalnej bylo dziataniem nierzetelnym
i niecelowym, gdyz nie zmniejszato dysproporcji dochodowych pomiedzy
jednostkami.

NIK negatywnie ocenia rowniez:

- wypracowanie w 2022 r. przez Ministerstwo Finanséw rozwiazania polegajacego
na zaliczeniu do dochoddw wiasnych JST, a konkretnie do dodatkowych wptywow
z PIT, transferow o charakterze subwencyjnym. W ten sposob w systemie
ewidencyjno-sprawozdawczym zawyzono dochody wiasne jednostek samorzadu
terytorialnego.

- niezapewnienie prawidtowosci (tj. zgodnosci z charakterem ekonomicznym)
wykazywania transferow $rodkéw dla JST w systemie sprawozdawczosci
budzetowej, a tym samym zawyzanie dochodow witasnych JST.

- niepodjecie prac legislacyjnych nad wprowadzeniem do ustawy o finansach
publicznych” regut i kryteriéw przyznawania Srodkow z rezerwy ogolnej budzetu
panstwa, zgodnie z jej interwencyjnym charakterem. Na potrzebe uregulowania
te] kwestii NIK wskazuje od 2020 r.

Kwestig problematyczna, jest sposob ustalania przez Ministerstwo Finansow ogolnej
kwoty wptywdw z podatku dochodowego od 0sob fizycznych, stanowiacej podstawe
obliczenia udziatéw JST we wplywach z tego podatku. Dziatania Ministerstwa
Finansow polegajace na pomniejszaniu ogoinej kwoty wptywéw z PIT o kwoty
przekazane na rzecz organizacji pozytku publicznego byly niezgodne z literalnym
brzmieniem przepisu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnegos (dalej: uodjst). W zwiazku z tym, iz nie
wykluczone jest zastosowanie odmiennej wyktadni tego przepisu NIK odstepuje od
formutowania nieprawidtowosci w tym zakresie. Zdaniem NIK przepis art. 2 pkt 5
uodjst wymaga doprecyzowania poprzez uzupetnienie definicji ,0g6Iinej kwoty
wptywow z podatku dochodowego od osdb fizycznych” o jednoznaczne wskazanie,
czy kwota wptywéw ma by¢ pomniejszana o kwoty przekazane przez naczelnika
urzedu skarbowego na rzecz organizacji pozytku publicznego na podstawie art. 45¢
ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych?® (dalej:

updof).

7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1270, ze zm.).
8 Dz.U.z2022r. poz. 2267, ze zm.
9 Dz.U.z2022r. poz. 2647, ze zm.



OBSZAR

Opis stanu
faktycznego

lll. Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny
czastkowe'® kontrolowanej dziatalnos$ci

1. Utrzymanie lub wzmocnienie potencjatu dochodowego
JST

1.1 Prowadzenie analiz i formulowanie wnioskdw w zakresie
sytuacji finansowej samorzadu terytorialnego

W latach 2019-2023 w Ministerstwie Finanséw opracowywano i publikowano na
stronie internetowej nastepujace materiaty:

— kwartalne zestawienia zbiorcze zawierajace informacje z wykonania budzetéw
poszczegdlnych rodzajéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich
zwiazkow,

— coroczne opracowania pn. ,Wynik biezacy w jednostkach samorzadu
terytorialnego”.

Ponadto co roku sporzadzano i wiaczano do sprawozdania Rady Ministrow
z wykonania budzetu panstwa informacie o wykonaniu budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego. W latach 2019-2022 przygotowywano réwniez
opracowania pn. ,Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego” obejmujace okresy trzyletnie.

Zr6dtem danych dla wymienionych opracowari byly przede wszystkim sprawozdania

jednostek samorzadu terytorialnego z wykonania dochodéw (Rb-27S), wydatkow

(Rb-28S) oraz naleznosci (Rb-N) i zobowiazan (Rb-Z) za poszczegdlne okresy.

Opracowania te zawieraty dane o wykonaniu budzetéw JST, m.in. o wielkoSci

i strukturze dochoddw i wydatkow, oraz wskazywaty na zaobserwowane tendencje

(wzrost/spadek okreslonych wielkosci, np. nadwyzki operacyjnej, nadwyzki/deficytu

w budzecie JST). Z wymienionych sprawozdari i opracowan wynikato miedzy innymi,

ze':

— w2019 r. dochody og6tem JST byly wyzsze od wykonanych w 2018 r. 0 10,6%;
dochody biezace JST byly wyzsze od wydatkow biezacych o 24,2 mld zt, deficyt
operacyjny wystapit w 28 z 2806 jednostek (w 1% jednostek); zobowiazania JST
na koniec 2019 r., w poréwnaniu ze stanem zobowiazan na koniec 2018 r.,
zwiekszyty sie 0 7,8%;

— w2020 r. JST uzyskaty dochody ogdtem wyzsze 0 9,5% niz w 2019 r.; dochody
biezace JST byly wyzsze od wydatkow biezacych o 21,4 mid zt; ujemny wynik
biezacy wykazato 37 z 2807 jednostek (1,3% jednostek); zobowiazania JST na
koniec 2020 r., w pordwnaniu ze stanem zobowigzari na koniec 2019 r.,
zwiekszyly sie 0 9,5%;

— w2021 r. dochody og6tem JST, w stosunku do wykonanych w 2020 r., wzrosty
0 9,3%; dochody hiezace JST byly wyzsze od wydatkéw biezacych o 36,6 mid
zk: ujemny wynik biezacy wykazato 7 z 2807 jednostek (0,2% jednostek);
zobowiazania JST na koniec 2021 r., w poréwnaniu ze stanem zobowigzan na
koniec 2020 r., byty wyzsze 0 1,4%;

10 Qceny czastkowe to oceny dziatalnosci w poszczegdlnych obszarach badari kontrolnych. Ocena czastkowa
moze by¢ sformutowana jako ocena pozytywna, ocena negatywna albo ocena w formie opisowej.

11 Prezentowane w sprawozdaniach wskaZniki wzrostu wynikaja, z poréwnania wielkosci nominalnych, tj. nie
uwzgledniaja wzrostu poziomu cen. Wedtug danych Gléwnego Urzedu Statystycznego roczne wskazniki cen
towardw i ustug konsumpcyjnych wyniosty: w 2019 r. - 102,3, w 2020 - 103,4, w 2021 r. — 105,1, w 2022 r. -
1144,
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— w2022 r. dochody ogdtem JST, w poréwnaniu do zrealizowanych w 2021 r.,
wzrosty o 3,7%, dochody biezace JST byly wyzsze od wydatkow biezacych
026,8mld zt; ujemny wynik biezacy wykazato 77 z 2807 jednostek (2,7%
jednostek); zobowiazania JST na koniec 2022 r., w porownaniu ze stanem
zobowiazan na koniec 2021 r., byly nizsze o 0,3%.

Na podstawie wymienionych opracowarn mozna stwierdzi¢, ze w Ministerstwie
Finans6w gromadzono i analizowano dane dotyczace sytuaciji finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, zaréwno ogétem, jak i w podziale na poszczegdlne typy
jednostek. Opracowania te mialy charakter sprawozdawczy.

(akta kontroli: tom | str. 4-5, 12, 15-16, 120-263, 411 pliki 81-90,
tom 11 str. 363 pliki 133-144)

W okresie objetym kontrola na finanse JST bardzo istotny wplyw mialy zmiany
systemowe w zakresie podatku dochodowego od oséb fizycznych wprowadzone
w latach 2019-2022. W trakcie opracowywania projektow odpowiednich ustaw
w Ministerstwie Finanséw oszacowano skutki finansowe nowych rozwiazan dla JST.
Wedtug ocen skutkow regulacji do projektow ustaw wprowadzajacych zmiany ubytek
dochodow JST miat wynies¢:

a) w przypadku ustawy z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy o podatku
dochodowym od o0so6b fizycznych, ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz
ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze Srodkéw
publicznych??, wprowadzajacej zwolnienie z PIT dla oséb do 26 roku zycia —
1138 min zt rocznie (od 2020 r.):=,

b) w przypadku ustawy z dnia 30 sierpnia 2019 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od os6b fizycznych oraz ustawy o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od oséb fizycznych oraz niektdrych innych ustaw!4, obnizajace;
stawke PIT z 18% do 17% i podwyzszajacej koszty uzyskania przychodéw dla
pracownikéw — 4812 min zt rocznie (od 2020 r.)zs,

¢) w przypadku ustawy z dnia 29 paZzdziernika 2021 r. 0 zmianie ustawy o podatku
dochodowym od osdb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od osob
prawnych oraz niektdrych innych ustaw'®, czyli tzw. Polskiego tadu — ustawy
wprowadzajacej m.in. podwyzszenie kwoty wolnej od podatku z 8 tys. zt do 30 tys.
zt, podwyzszenie progu podatkowego z 85 528 zt do 120 tys. zi, ulge dla klasy
Sredniej, zakaz odliczania sktadki zdrowotnej — od 10 530 min zt do 11 882 min zt
rocznie (od 2022 r.)v,

d) w przypadku ustawy z dnia 9 czerwca 2022 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od osdb fizycznych oraz niektérych innych ustaw®®, czyli tzw.
Polskiego tadu 2.0 — ustawy wprowadzajacej m.in. obnizenie stawki podatku
z 17% do 12% - tacznie 7290 min zt w okresie dziewieciu lat (2023-2031), przy
czym ubytek dochoddw z PIT w wysokosci od 7991 min zt do 11 102 min zt rocznie

12 Dz. U. poz. 1394.

13 Ustawa weszta w zycie z dniem 1 sierpnia 2019 r. Wedtug oceny skutkéw regulacji ubytek dochodéw JST
w 2019 r. miat wynies¢ 474 min zt.

14 Dz. U. poz. 1835.

15 Ustawa weszta w zycie z dniem 1 paZdziernika 2019 r. Wedtug oceny skutkéw regulacji ubytek dochodéw
JST w 2019 r. miat wynies¢ 1341 min zt.

16 Dz. U. poz. 2105, ze zm.

17 Wedtug oceny skutkéw regulaciji ubytek dochodéw JST miat wynies$¢ (w cenach statych z 2022 r.): w 2022 r.
—11922 min zt, w 2023 r. — 11 622 min zt, w 2024 r. — 11 882 min zt, w 2025 r. — 11 675 min zt, w 2026 r. -
11 343 min zt, w 2027 r. — 11 164 min zt, w 2028 r. — 10 902 min zt, w 2029 r. — 10 754 mIn zt, w 2030 r. -
10 631 min zt, w 2031 r. — 10 530 mIn zk, j. tacznie w ciagu 10 lat — 112 426 min zt.

18 Dz. U. poz. 1265, ze zm.
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miat by¢ w znacznym stopniu kompensowany przez dodatkowo zwigkszone kwoty
czesci rozwojowej subwencji ogdlnej (dalej takze: subwencji rozwojowej).

(akta kontroli: tom | str. 268-309)

Departament Polityki Makroekonomicznej Ministerstwa Finansow prowadzit analizy
ex post dotyczace skutkow fiskalnych reform wprowadzonych ustawami
wymienionymi w lit. ¢ i d. Analizy prowadzono w oparciu o dane z deklaracji rocznych
PIT za 2022 r. Wedtug wstepnych analiz, w efekcie tych reform wptywy ogétem z PIT
w 2022 r. byly nizsze 0 24,7 mld z4, na co ztozyto sie zmniejszenie wptywow z podatku
rozliczanego wedtug skali podatkowej 0 25,9 mid zt, podatku liniowego — 0 8,1 mld zt
I podatku optacanego w formie karty podatkowej — 0 0,1 mld zt oraz zwiekszenie
wplywéw z podatku optacanego w formie ryczattu od przychodow
ewidencjonowanych o 9,4 mld zt» Potencjalny ubytek dochodéw JST z udziatéw
w PIT wynidst w 2022 r. 17,3 mid z, a ubytek dochoddw budzetu parnstwa — 7,5 mid
zt, przy zatozeniu przekazywania JST udziatow w PIT na dotychczasowych zasadach,
obowiazujacych do 2021 .

(akta kontroli: tom | str. 360-370)

Z analizy przeprowadzonej w 2019 r.2 wynika, ze Ministerstwo Finanséw oceniato
owczesna, sytuacje finansowa, samorzadéw jako dobra. Podkreslano, ze w latach
2014-2018 dochody ogétem samorzaddw systematycznie wzrastaly. Znaczacy byt
réwniez wzrost wydatkow majatkowych, szczegdlnie w 2018 r. (0 52,5%). W ocenie
Ministerstwa dowodem na silng i stabilna, pozycje samorzadéw byt wysoki udziat
jednostek, ktdre w latach 2014-2018 wykazywaty nadwyzke operacyjna (ponad 98%),
C0 0znaczato, ze zdecydowana wiekszosc jednostek byta w stanie w ramach wptywow
biezacych sfinansowa¢ wydatki biezace. Wskazano, ze bardzo dobra sytuacja
gospodarcza w latach 2015-2018 (wzrost PKB, wzrost ptac i zatrudnienia) oraz
zmiany uszczelniajace system podatkowy, w tym w zakresie podatkow dochodowych,
przetozyly sie w sposéb bezposredni na systematyczny wzrost dochodéw
podatkowych, a tym samym na wzrost dochoddw JST w tytutu udziatow we wptywach
z podatkoéw dochodowych. W 2018 r. dochody JST z tytutu udziatow we wptywach
z PIT, w stosunku do uzyskanych w 2015 r., wzrosty 0 33,6%, a udziaty we wptywach
z CIT - 0 37%, tj. tacznie o ponad 15 mid zt. W 2019 r. trwaty prace nad projektami
ustaw skutkujacych znaczacym obnizeniem wplywow z PIT. Podstawowe zmiany
miaty polega¢ na zwolnieniu z PIT 0sob do 26 roku zycia, obnizeniu z 18% do 17%
stawki PIT stosowane] w pierwszym przedziale skali podatkowej oraz na ponad
dwukrotnym  podwyzszeniu kwotowych kosztéw uzyskania przychodéw dla
pracownikow. Wedtug ocen skutkw regulacji przyjecie tych rozwiazan oznaczato dla
JST utrate dochodow w wysokosci blisko 6 mid zt rocznie. W Ministerstwie Finansow
rozwazano wowczas zrekompensowanie potencjalnego ubytku z tego tytutu poprzez

19 Wedtug oceny skutkéw regulacji ubytek dochodéw JST z tytutu udziatdw w PIT miat wyniesé: w 2023 r. —
11 102 min zt, w 2024 r. — 7991 min zt, w 2025 r. — 8255 min zt, w 2026 r. — 8500 min zt, w 2027 r. — 8817 min
zt, w 2028 r. — 9113 min zt, w 2029 r. — 9473 min zt, w 2030 r. — 9811 min zt, w 2031 r. — 10 125 min zt.
Jednoczesnie straty samorzadow z tytutu nizszych wplywdw z PIT miaty by¢ kompensowane przez dodatkowo
zwiekszone kwoty subwencji rozwojowej, bedace efektem dziatania reguty dochodowej okreslonej w art. 9b
uodjst. Dochody JST z tytutu dodatkowej subwencji rozwojowej miaty wynies¢: w 2023 r. — 10 362 min zt,
w 2024 r. — 9240 min z}, w 2025 r. — 5385 min z}, w 2026 r. — 6030 min z}, w 2027 r. — 6890 min z}, w 2028 r.
- 7821 min zt, w 2029 r. — 8692 min z}, w 2030 r. — 10 106 min zt, w 2031 r. — 11 371 min z.

2 Reformy skutkowaly m.in. zwiekszeniem sie liczby 0séb rozliczajacych sie ryczaitem i na zasadach ogdlnych
(wg skali) oraz zmniejszeniem sie liczby oséb rozliczajacych sie podatkiem liniowym (19%). Przyczyna przejsé
z podatku liniowego na ryczatt byla przede wszystkim zmiana zasad optacania sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne w przypadku oséb prowadzacych pozarolnicza dziatalnos¢ gospodarcza,

2 Informacja dotyczaca sytuacji JST przygotowana w zwiazku z udziatem Ministra Finanséw w nadzwyczajnym
posiedzeniu Komisji Wspdinej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (dalej: KWRIST) w dniu 17 lipca 2019 r.,
zwotanym na wniosek strony samorzadowej w zwiazku ze zmianami podatkowymi w zakresie PIT.
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zwigkszenie innych strumieni finansowych kierowanych do JST, np. poprzez
zwigkszenie finansowania zadan zleconych.

(akta kontroli: tom I str. 57-62, tom Il str. 180, 190-191)

Odmienng ocene sytuacji finansowej JST przedstawit Zwigzek Miast Polskich
W raporcie zatytutowanym ,Raport o stanie finanséw JST" z 20 lutego 2020 r.22 Raport
obejmowat lata 2004-2018. Autorzy raportu zwrdcili uwage przede wszystkim na
nastepujace kwestie:

— niedostateczne finansowanie o$wiaty i wzrost luki finansowej, tj. rznicy miedzy
wydatkami a dochodami zwiazanymi z realizacja zadan o$wiatowych; wedtug
raportu w analizowanym okresie (2004-2018) czes¢ oswiatowa subwencii
o0gdlnej wzrosta 0 60%, podczas gdy wydatki JST na oSwiate wzrosty 0 111%;

— narzucenie powiatom, miastom na prawach powiatu i wojewddztwom jako
Lorganom zatozycielskim” obowiazku przejmowania dtugéw i pokrywania strat
szpitali, ktdrych samorzady nie zaktadaly i na ktdrych funkcjonowanie majg
znikomy wptyw: nie sa, dysponentami Srodkow na ten cel, nie maja wptywu na
pensje w stuzbie zdrowia ani na zakres i wycene Swiadczen naleznych z tzw.
ubezpieczenia zdrowotnego;

— szybki wzrost kosztow w latach 2016-2018; wedtug raportu w 2018 r.,
w poréwnaniu z 2015 r., ptace wraz z pochodnymi wzrosty o 11,3 mid z, zas
wydatki biezace na zakup materiatow i ustug — o blisko 8 mld z}, co oznacza, ze
wzrost dochoddéw z udziatéw w PIT (0 12,8 mid z}) nie wystarczyt nawet na
pokrycie wzrostu podstawowych wydatkow biezacych;

— wysokie potrzeby inwestycyjne w zakresie wodociag6w i kanalizacji, gospodarki
odpadami, drdg wojewddzkich i lokalnych, w stosunku do przewidywanej
przysztej nadwyzki operacyjnej netto (do 2027 r.).

W raporcie podkreslono, ze sytuacja oswiaty w coraz wiekszym stopniu rzutuje na
ogdlny stan finanséw JST, ograniczajac nie tylko mozliwosci finansowania rozwoju
lokalnego, ale takze obnizajac jakos¢ lokalnych ustug publicznych. Postulowano o:

—  zrekompensowanie ubytkéw we wptywach JST z udziatow w podatku PIT,

—  zwiekszenie wydatkow budzetu paristwa na edukacje i ochrone zdrowia, tak aby
zmniejszy¢  obciazenie  spotecznosci  lokalnych  skutkami  rosnacego
niedoszacowania czesci oswiatowej subwenciji ogdlnej oraz niedofinansowania
ochrony zdrowia przez Narodowy Fundusz Zdrowia.

(akta kontroli: tom | str. 371-380, tom III str. 197-204)

Z kolei w listopadzie 2021 r. powstat raport Fundacji Osrodek Rozwoju Polski pt.
Finanse samorzgddw terytorialnych po pandemii. Od kryzysu do rozwoju autorstwa
Krzysztofa Kwiatkowskiego, Wadima Tyszkiewicza i Marka Wojcika. W raporcie
zwrdcono szczegoing uwage na zmiany w strukturze dochoddéw JST polegajace na
systematycznym zwiekszaniu sie udziatu dotacji celowych (z 22,9% w 2014 r. do 30%
roku 2020) i zmniejszaniu sie udziatu dochodéw wiasnych (z 50,7% w 2014 r. do 48%
w 2020 r.). Zdaniem autoréw raportu $wiadczy to o postepujacym powaznym
ograniczeniu samodzielno$ci finansowej JST. Autorzy wskazuja na wystepujaca
w ostatnich latach tendencje ograniczania kompetencji samorzaddw i centralizacji
panstwa. W ich ocenie program Polski tad grozi wpedzeniem samorzadow
w klientelizm wobec wiladzy centralnej, gdyZ rozwiazania proponowane w tym

22 Raport dla Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, opracowany przez Andrzeja Porawskiego
i Jana Macieja Czajkowskiego na posiedzenie w dniu 17 lipca 2019 r., zostat uzupetniony po debacie na
posiedzeniach KWRIST i zespotu oraz skorygowany ma podstawie danych z WFP z 20 stycznia 2020 r.
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programie oznaczaja, jeszcze wiecej centralnych funduszy i uznaniowo dzielonych
dotacji.
(akta kontroli: tom | str. 381-409)

Dyrektor Departamentu Finanséw Samorzadu Terytorialnego (dalej: Departament
ST) poinformowat, ze pracownicy departamentu zapoznaja sie na biezaco z analizami
i opracowaniami zewnetrznych autoréw, ale co do zasady bazuja na danych
statystycznych podawanych przez GUS lub pochodzacych ze sprawozdawczosci JST
(z systemu BeSTi@=) i w konsekwencji na wiasnych analizach. Wyjasnit, ze
zewnetrzne opracowania traktowane sa z uwaga, cho¢ i z pewna rezerwa, z uwagi na
to, iz zdarza sie, ze niekiedy zawieraja pewne niescistosci w danych lub przyjetych
zatozeniach metodologicznych, co moze prowadzi¢ do formutowania niewtasciwych
wnioskow.

(akta kontroli: tom 11l str. 182, 193)

W trakcie 2020 r., po wybuchu epidemii COVID-19, w wyniku wprowadzonych
obostrzeri i pogorszenia koniunktury gospodarczej oraz na skutek wydtuzenia terminu
wptacania zaliczek na podatek dochodowy i terminu rozliczenia rocznego za 2019r.,
w kwietniu nastapit istotny spadek dochoddéw JST z tytutu udziatbw w PIT i CIT.
W okresie od stycznia do kwietnia 2020 r. dochody samorzaddw z PIT byly 0 2,3 mid
zt (0 13%) nizsze niz w analogicznym okresie 2019 r., zas dochody z udziatow w CIT
—-01,6 mid zt (0 31,1%) nizsze. Spadek dochoddw w czesci zwigzanej z wydtuzeniem
termindw rozliczen podatkdw miat charakter przejSciowy. W Departamencie ST na
biezaco monitorowano sytuacje i co miesiac zestawiano dane o wysokosci dochodéw
JST z udziatow PIT i CIT oraz z subwencji ogolnej. Ministerstwo Finansow
prezentowato stanowisko, ze samorzad terytorialny jest czescia panstwa
i w przypadku pogorszenia koniunktury gospodarczej skutki ponosi budzet paristwa,
jak rowniez samorzady. Jednoczesnie podkreslano, ze samorzady nie maja do
czynienia z drastycznym spadkiem wptywdw z PIT i CIT oraz ze tacznie z subwencja,
0gdlna dochody po poszczegdinych miesiacach ksztattuja sie na poziomie zblizonym
do analogicznego okresu w 2019 r.

(akta kontroli: tom | str. 63-82, tom IlI str. 190)

W 2020 r. jednostki samorzadu terytorialnego wyrazaty zaniepokojenie znaczacym
spadkiem dochodow z tytutu udziatéw w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
w kwietniu 2020 r. Na przyktad Prezydent Miasta Stotecznego Warszawy w pismie do
Ministra Finansow z 10 czerwca 2020 r. wskazywat, ze w kwietniu 2020 r. dochody
z PIT byly 0 41% nizsze niz przed rokiem. W odpowiedzi z 17 lipca 2020 r. Minister
Finansow wyjasniat, ze na nizszy poziom wptywow z podatku dochodowego od 0sob
fizycznych w 2020 r., a tym samym na dochody samorzaddw z tytutu udziatu
w podatku PIT ma sytuacja epidemiologiczna oraz zwigzane z nia spowolnienie
gospodarki. Wskazywat rowniez, ze przyczyny niskiego wykonania dochodow z PIT
w kwietniu 2020 r., w stosunku do poprzedniego roku, leza miedzy innymi
w mozliwosci odroczenia przez ptatnikow zaliczek na podatek od wynagrodzer czy
przesuniecia terminu wptat wynikajacych z rozliczenia rocznego za 2019 r. Minister
informowat, ze ubytek dla dochodéw JST z tego tytutu nie bedzie miat charakteru
trwatego, lecz roztozy sie w czasie.

(akta kontroli: tom Il str. 52-73)

W trakcie 2020 r. organizacje reprezentujace jednostki samorzadu terytorialnego
zwracaty sie do Prezesa Rady Ministrow i Ministra Finansow z apelami o podjecie
dziatari majacych na celu poprawe sytuacji finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego. Zwiazek Powiatow Polskich w pismie z 29 wrzesnia 2020 r. domagat

2 Informatyczny system zarzadzania budzetem jednostek samorzadu terytorialnego.
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sie ,Systemowego itrwatego uzdrowienia sytuacji finansowej JST". Zwiazek ten,
nawiazujac do utworzenia Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych (dalej: RFIL),
podkreslit, ze ,nawet najlepszy mechanizm konkursowego wsparcia realizacji
przedsiewzie¢ inwestycyjnych ma charakter czysto interwencyjny, a sprawne
funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego wymaga zapewnienia im
odpowiedniego poziomu dochoddw wlasnych”. Zwiazek wskazywat, ze ,powiatom do
dnia dzisiejszego nie zostaly przyznane jakiekolwiek podatki lokalne (wbrew
wymogom Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego)”, a ,kolejne zmiany zasad
systemu podatkowego powoduja zmniejszenie wysokosci kwot udziatow w podatkach
dochodowych wplywajacych do budzetow poszczegdlnych powiatow”. Zwiazek
zwracat takze uwage, ze ,epidemia COVID-19 spowodowata znaczny wzrost
nieplanowanych wydatkdw po stronie powiatow przy jednoczesnym realnym spadku
dochodow”.

(akta kontroli: tom Il str. 37-38)

Unia Metropolii Polskich, w piSmie z 25 wrzesnia 2020 r. adresowanym do Prezesa
Rady Ministrow, wskazywata miedzy innymi, ze ,wprowadzone w 2019 r. zmiany
w systemie podatku dochodowego od o0s6b fizycznych PIT trwale ograniczyly
dochody jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2020 o 6,1 mld zt, w miastach
Unii Metropolii Polskich o 1,7 mid z}". Informowano takze o obserwowanym spadku
dochoddéw JST wynikajacym z restrykcji wprowadzonych w celu przeciwdziatania
epidemii COVID-19, w szczegdlnosci o spadku dochodéw z tytutu udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych PIT (o 764 min zt) i z podatku
dochodowego od oséb prawnych CIT (0 241 min zt) oraz z wplywdw ze sprzedazy
biletow komunikacji miejskiej (0 641 min z}).

(akta kontroli: tom I str. 30-31)

W stanowisku z 21 listopada 2022 r., przekazanym Prezesowi Rady Ministrow,
Konwent Powiatdow Wojewddztwa Matopolskiego wskazywat natomiast na
,koniecznos¢  stworzenia nowego systemu finansowania  samorzadow”.
Argumentowat, ze ,wprowadzone zmiany systemu podatku dochodowego od 0s6b
fizycznych dokonane najpierw w ramach Polskiego tadu, a nastepnie w ramach jego
poprawy — Programu Obnizki Podatkow - spowodowaly znaczace zmniejszenie
wydajnosci udziatow w PIT, ktdry stanowi jedno z najistotniejszych Zrodet dochoddow
wiasnych, a w przypadku powiatéw — gtowne Zrodio”.

(akta kontroli: tom Il str. 39-41)

Juz we wczesniejszym okresie, poprzedzajacym wybuch epidemii COVID-19 oraz
wprowadzenie istotnych zmian w opodatkowaniu dochodéw 0s6b fizycznych,
pojawialy sie gtosy krytyczne dotyczace obowiazujacego systemu wyrownawczego
dochoddw JST i wskazujace na potrzebe reformy tego systemu. Nasilenie krytyki tego
systemu wystapito pod koniec pierwszej dekady XXI w., kiedy po okresie szybkiego
wzrostu gospodarczego nastapito pogorszenie koniunktury i niektore jednostki
w sytuacji spadku dochodéw wiasnych musiaty dokonywaé wptat tzw. janosikowego
obliczonego na podstawie wysokosci dochodow uzyskanych w okresie dobrej
koniunktury. Sprawa, wptat wyréwnawczych kilkukrotnie zajmowat sie Trybunat
Konstytucyjny. Na przyktad w wyroku z dnia 4 marca 2014 r. (sygn. akt K 13/11)
Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 31 oraz art. 25 uodjst w zakresie, w jakim
przepisy te nie gwarantujg wojewddztwom zachowania istotnej czesci dochodéw
wiasnych dla realizacji zadar wkasnych, sa niezgodne z art. 167 ust. 1 i 2 w zwigzku
z art. 166 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

(akta kontroli: tom Il str. 152-155)
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W 2018 r. Ministerstwo Finanséw podjeto wspétprace z Bankiem Swiatowym w celu
opracowania nowej metodologii, pozwalajacej unowoczesnic polski system
transferéw wyréwnawczych i skorygowac jego wady. W efekcie podjetej wspotpracy
w latach 2018-2019 Bank Swiatowy opracowal trzy raporty dotyczace reformy
systemu korekcyjno-wyrownawczego dla jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce. Jako gtdwne mankamenty funkcjonujacego systemu wymienit: (1) wysokie
kraricowe stopy kontrybucji dla ,bogatszych” JST, co stwarza negatywne bodZce do
generowania dodatkowych dochoddéw w tych jednostkach, a jednoczesnie obniza
zachety dla samorzadéw bedacych biorcami netto do poprawiania ich sytuacji
ekonomicznej i mozliwosci fiskalnych; (2) podatnos¢ dochodéw JST na wahania
koniunktury; (3) brak uwzglednienia specyfiki miast na prawach powiatu, ktére petnia,
jednoczesnie funkcje gminy i powiatu.

Wsrdd rekomendacji Banku Swiatowego znalazly sie miedzy innymi nastepujace:

— przejscie do systemu wyréwnawczego uwzgledniajacego zardwno potencijat
dochodowy jak i potrzeby wydatkowe poszczegdinych JST; system
wyrownawczy odnositby sie nie — jak obecnie — do rzeczywistej, lecz do
skorygowanej liczby ludnosci, co zdaniem autordw raportu pozwalatoby lepiej
odzwierciedlic potrzeby wydatkowe JST; wspdtczynnik korygujacy liczbe
ludnosci, tzw. indeks potrzeb wydatkowych, bytby uzalezniony od szeregu
czynnikéw determinujacych, réznych dla poszczegolnych typéw JST, takich jak
(przyktadowo): liczba ludnosci, diugos¢é drég gminnych, liczba bezrobotnych,
zatrudnienie ogdtem, liczba mieszkan socjalnych i komunalnych, liczba dzieci
w wieku 3-6 latz;

— stworzenie jednolitego mechanizmu wyréwnawczego, ktéry obejmowatby
zarowno Srodki pochodzace z wptat jednostek samorzadu terytorialnego do
budzetu panstwa (z tzw. janosikowego), jak i inne srodki przekazywane JST
z budzetu panstwa z tytutu subwenciji ogdlnej, co powinno wykluczy¢ mozliwosc
jakichkolwiek zmian w rankingu jednostek samorzadu terytorialnego wedtug
dochodow po zastosowaniu mechanizmu wyréwnawczego,

—  okreSlenie wielkosci funduszu wyréwnawczego w oparciu 0 algorytm; wielkos¢
funduszu wyréwnawczego odpowiadataby kwocie Srodkdw potrzebnych do
zapewnienia wszystkim JST minimalnego progu dochodow zapewniajacych
sfinansowanie potrzeb wydatkowych,

— wyodrebnienie miast na prawach powiatu jako oddzielnej kategorii jednostek,
z uwagi na fakt, ze nie jest mozliwe rozdzielenie potrzeb wydatkowych na czesc
gminna i powiatowa,

(akta kontroli: tom Il str. 161-191)
1.2 Dziatania na rzecz poprawy sytuacji finansowej JST

W latach 2021-2023, w celu poprawy sytuacji finansowej JST m.in. w zwiazku
z wejSciem w zycie regulacji Polskiego tadu, podejmowano dziatania dorazne,
polegajace na przekazaniu z budzetu panstwa dodatkowych Srodkdw,
nieplanowanych na etapie opracowania ustawy budzetowej na dany rok, w formie
uzupetnienia subwencji ogoinej lub dodatkowych udziatéw w PIT, tj..

— w grudniu 2021 r. przekazano 8 mid zt jako uzupetnienie subwenciji ogdlnej dla
gmin, powiatéw i wojewddztw oraz 4 mid zt dla gmin na zadania inwestycyjne,

2 Na przyktad dla powiatéw jako najlepsze determinanty wydatkéw stuzace obliczeniu indeksu potrzeb
wydatkowych w raporcie wskazano: liczbe ludnosci, taczna dlugos¢ drdg powiatowych, liczbe pacjentéw
stacjonarnych jednostek opieki spotecznej, liczbe rodzin zastepczych, liczbe bezrobotnych.
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ztego 1 mid zt na wsparcie finansowe inwestycji w zakresie wodociagéw
| zaopatrzenia w wode i 3 mld zt na wsparcie inwestycji w zakresie kanalizaci,

— w czwartym kwartale 2022 r. przekazano w trzech ratach — w paZdzierniku,
listopadzie i grudniu — dodatkowe udziaty we wptywach z PIT w wysokosci
13,7 mid zi,

— w ramach nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2023 zaplanowano dodatkowe
14,3 mid zt jako uzupetnienie subwencji ogdlnej; czes¢ Srodkéw zostata
przekazana w sierpniu, wrzesniu i paZzdzierniku, a przekazanie pozostatych
Srodkéw miato nastapic do korica 2023 r.

(akta kontroli: tom I str. 13, 18-24, 183-184, 203,
tom Il str. 147, 152-154, 250-251, 286-315)

Oprdcz zasilenia JST doraZznymi transferami finansowymi w Ministerstwie Finanséw
podejmowano takze dziatania o charakterze systemowym. W 2021 r. w reakcji na
projektowane zmiany podatkowe w ramach Polskiego tadu opracowano projekt
ustawy wprowadzajacej istotne zmiany w zakresie finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego, tj. projekt ustawy o wsparciu jednostek samorzadu
terytorialnego w zwiazku z Programem Polski £ad®. W uzasadnieniu do tego projektu
podano, ze proponowane rozwiazania maja na celu m.in. zwiekszenie stabilnosci
i przewidywalnosci dochoddw samorzadowych, tak by byly one mniej narazone na
wahania koniunktury gospodarczej oraz skutki wprowadzanych zmian prawnych.
Proponowane rozwigzania zostaly przyjete przez Sejm w ustawie zdnia 14
pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz niektérych innych ustaw?6. Podstawowe zmiany polegaty na:

— wprowadzeniu nowej czesci subwencji ogdlnej dla gmin, powiatow i wojewodztw,
tj. czesci rozwojowej subwencji ogdlnej,

— wprowadzeniu reguty, ze jesli dochody z PIT i CIT w danym roku spadna, ponizej
ustalonego referencyjnego poziomu, to samorzady otrzymaja kompensate
w formie dodatkowo zwigkszonej subwencji rozwojowe;j,

— przekazywaniu jednostkom samorzadu terytorialnego udziatdw w podatkach PIT
i CIT w rownych miesiecznych ratach ustalonych w oparciu o planowane na dany
rok budzetowy wptywy, a nie jak dotychczas — na podstawie biezacych wptywow
podatkowych.

Zgodnie z przyjetym rozwiazaniem, od 2022 r. globalna kwota dochoddw samorzadu
terytorialnego z podatkéw PIT i CIT bazuje na planowanych na dany rok wptywach.
W uzasadnieniu do projektu ww. ustawy wskazano, ze dzieki temu jednostki
samorzadu terytorialnego beda pewne otrzymania zaplanowanych dochoddw z tych
podatkdw, niezaleznie od koniunktury gospodarczej roku budzetowego czy terminéw
rozliczen podatkow. Rozwiazaniu temu towarzyszy mechanizm korekty dochodéw
(korekta ex post), dziatajacy w razie zawyzenia lub zanizenia prognozy, przy czym
wyréwnanie nastepuje dla roku poprzedzajacego rok bazowy (n-2), tj. z dwuletnim
opdZnieniem.

(akta kontroli: tom | str. 199, 310-329, tom IIl str. 249-250, 286-290)

Z danych za ostatnie dziesieC lat (2013-2022), wynika, ze w praktyce czesciej
wystepuje sytuacja, ze zrealizowane wptywy podatkowe z PIT i CIT sa wyzsze od
planowanych. Jedynie w latach 2013 i 2020 wplywy z PIT okazaly sie nizsze od
prognozowanych na etapie opracowywania projektu ustawy budzetowe).

% Nr w wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw z okresu od 21 listopada 2019 r. do 27
listopada 2023 r.: UD272.
% Dz, U. poz. 1927, ze zm.
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W przypadku CIT sytuacja taka miata miejsce czterokrotnie, w latach 2013, 2014,
2016 i 2020. W zwiazku z tym, ze obowiazuje zasada ostroznego planowania
dochoddw budzetu panstwa, mozna zatozy¢, ze w dalszym ciagu czesciej bedzie
wystepowata sytuacja, ze zrealizowane wplywy zPIT i CIT beda wyzsze od
planowanych. W takiej sytuacji w danym roku samorzady beda zazwyczaj
otrzymywaly udzialy w kwotach nizszych od udziatdw w rzeczywistych wptywach,
aroznica bedzie wyréwnywana dopiero po dwdch latach. Zauwazy¢ nalezy, ze
w przypadku wystepowania wysokiej inflacji otrzymane wyréwnanie nie bedzie
w petni rekompensowato ubytku dochodéw ze wzgledu na utrate warto$ci pieniadza.
Ponadto wskazac nalezy, ze w sytuacji znaczacego niedoszacowania inflacji na
etapie planowania na rok kolejny dochodéw z PIT i CIT dojs¢ moze do sytuacii,
w ktorej wzrost wydatkow jest znacznie wyzszy od wzrostu planowanych dochodéw
z tych podatkow, co stawia JST w bardzo trudnej sytuacji finansowej. Sytuacja taka
nastapita juz w pierwszym roku obowiazywania nowych zasad ustalania dochodéw
z PIT i CIT, czyliw 2022 r. Przy opracowaniu projektu ustawy budzetowej na rok 2022
przyjeto bowiem prognozowany Srednioroczny wskaznik cen towardw i ustug
konsumpcyjnych ogétem w wysokosci 103,3%, natomiast Srednia inflacja w 2022 r.
wyniosta 14,4%, co oznacza, ze byla wyzsza od prognozowanej o 11,1 punktu
procentowego. W ustawie nie przewidziano mechanizmu waloryzacji planowanych
dochoddw w warunkach wystepowania wysokiej inflacji. Odnoszac sie do tej kwestii,
Dyrektor Departamentu ST poinformowat, ze w ramach prowadzonych
w Ministerstwie Finansow prac koncepcyjnych nad zmiana, systemu dochoddw JST
rozwazane jest przekazywanie korekty dochodow z PIT i CIT z uwzglednieniem
inflacji.

Zdaniem NIK wprowadzenie takiej korekty jest niezbedne ze wzgledu na wadliwe
funkcjonowanie obecnego systemu. Najwyzsza Izba Kontroli zwraca rowniez uwage
na ryzyko systematycznego zanizania udziatu JST w biezacych wptywach z PIT i CIT
ze wzgledu na realizacje zasady ostroznego planowania dochoddw z tych podatkéw.
W opinii NIK alternatywa dla stosowanych od 2022 r. zasad ustalania dochodéw JST
Z tytutu tych podatkéw moze by¢ powrGt do podziatu pomiedzy budzet paristwa
i budzety JST rzeczywistych wptywow z PIT i CIT, wzbogacony o mechanizm
stabilizujacy w formie dodatkowej subwencji, stosowany w przypadku znaczacego
obnizenia dochoddw podatkowych w stosunku do wielkosci referencyjne;.

(akta kontroli: tom | str. 199, 310-329, tom IIl str. 115, 249-250, 286-290)

Wbrew wczesniejszym zapowiedziom oraz wbrew obowiazujacym w 2023 r.
przepisom uodijst Ministerstwo Finanséw nie planowato przekaza¢ w 2024 r. korekty
CIT za 2022 r. w petnej wysokosci. W art. 21 projektu ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 20242 z 13 listopada
2023 r. (dalej: projekt ustawy okotobudzetowej na rok 2024) przewidziano dodanie
w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego art. 70v ust. 1
0 nastepujacej tresci:

W roku 2024 korekty dochoddw za rok 2022 z tytutu udziatu we wptywach z podatku
dochodowego od 0s6b prawnych, o ktorej mowa w art. 9c, nie dokonuje sie
w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego, ktdre spetniajg fgcznie
nastepujgce warunki:

1) srednioroczny wzrost dochoddéw z tytutu udziatu we wplywach z podatku
dochodowego od 0sob prawnych w latach 2020-2024 jest wyzszy niz 20%;

2 Nrw wykazie prac legislacyjnych UD487, druk sejmowy (Sejm X kadencji) nr 128.
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2) planowane na rok 2024 dochody z tytutu udzialu we wpfywach z podatku
dochodowego od 0sob fizycznych i podatku dochodowego od 0sob prawnych sg
wyzsze o co najmniej 100% od dochoddw z tych tytutéw w roku 2020;

3) wskazZnik dochodow podatkowych gminy, powiatu lub wojewddztwa, wyliczony na
rok 2024, jest wyzszy od 110% Sredniego wskaZnika dochodow podatkowych
wyliczonego odpowiednio dla wszystkich gmin, powiatéw lub wojewddztw na rok
2024.

Na podstawie tego przepisu — w przypadku jego wejscia w zycie w zaproponowanym
ksztatciez — korekty dochoddw z CIT za 2022 r. mialyby zosta¢ pozbawione gminy:
Kleszczow (w kwocie 3983,7 tys. zt), Puchaczow (485,1 tys. zt), Narew (72,2 tys. z1),
Rewal (28 tys. zt), Czajkdw (7,1 tys. zt) i Kraszewice (7,9 tys. zt) oraz wojewddztwa:
Mazowieckie (922 254,6 tys. zt), Wielkopolskie (278 236,2 tys. zi) i Dolnoslaskie
(223 330,5 tys. zt). Realnie jednostki te utracityby w wyniku planowanej zmiany
mniejsze srodki, gdyz jednoczesnie zmniejszytaby sie wysokos¢ ich wptat do budzetu
parstwa z tytutu tzw. janosikowego — w przypadku gmin: Kleszczow — 0 1194,7 tys.
zt, Puchaczéw - 0 121,1 tys. zt, Rewal — 0 8,1 tys. zl, Kraszewice — 0 1,5 tys. zt
iCzajkow - o 1,3 tys. zt, a w przypadku Wojewodztwa Mazowieckiego —
0385 721,6 tys. zt.

(akta kontroli: tom Il str. 115, 138-143, 223-241, 244-245, 262-264,
362-363 pliki 129-132 i 145-156, str. 372-461)

Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw wyjasnit, Ze przyjecie rozwiazan zawartych
w projekcie ustawy okotobudzetowej na rok 2024 w zakresie JST wynikato
z mozliwosci budzetowych panstwa oraz koniecznosci zapewnienia odpowiednich
Srodkdw na wydatki pafistwa, w tym np. na bezpieczenstwo, obrone narodowa oraz
ochrone zdrowia. Uzasadnieniem byto tez:

—  przekazanie JST juz w 2023 r. z budzetu panstwa dodatkowych dochodow
z tytulu uzupetnienia subwencji ogoinej w wysokosci 14,3 mid zi, tj. kwoty
znaczaco wyzszej niz korekta dochodow z CIT za 2022 r. oraz kwota czesci
rozwojowej subwencji ogoinej na 2024 r.;

—  zaplanowanie na 2024 r. dochoddw samorzaddw z tytutu udziatu we wptywach
z podatku CIT w wysokosci 26,4 mld zi, tj. 0 20,9% wyzszej niz w 2023 r.;

— przekazywanie JST znacznych Srodkow z rzadowych programow
uruchomionych w ostatnich latach.

Sekretarz Stanu podkreslit, ze proponowane rozwiazanie dotyczy tylko JST
osiagajacych dochody podatkowe przekraczajace Srednie dochody w skali kraju,
w ktorych jednoczesnie w ostatnich latach dochody podatkowe z tytutu udziatu w CIT
I PIT bardzo znaczaco rosty.

(akta kontroli: tom I1I str. 239-241, 244-246)

Rowniez w uzasadnieniu do projektu ustawy okotobudzetowej na rok 2024 wskazano,
ze jednostki samorzadu terytorialnego otrzymuja Srodki na zadania inwestycyjne
z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drog (RFRD), Rzadowego Funduszu Inwestycji
Lokalnych (RFIL) i Rzadowego Funduszu Polski tad: Program Inwestycji
Strategicznych  (RFPL:PIS), oraz z rezerw celowych budzetu panstwa
przeznaczonych na dofinansowanie inwestycyjnych zadan wiasnych JST. Wedtug
uzasadnienia:

28 Ustawa okotobudzetowa na rok 2024 zostata uchwalona przez Sejm 21 grudnia 2023 r. W art. 34 zawierata
przepis o cytowanym brzmieniu. W dniu 27 grudnia 2023 r. Prezydent RP poinformowat Marszatka Sejmu
o odmowie podpisania ustawy. W dniu 29 grudnia 2023 r. wplyna} do Sejmu nowy rzadowy projekt ustawy
okotobudzetowej na rok 2024 (druk sejmowy nr 142), zawierajacy przepis o identycznym brzmieniu (art. 32).
Ustawa zawierajaca omawiany przepis (w art. 34) zostata uchwalona przez Sejm 16 stycznia 2024 r.
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w 2023 r. wsparcie dla samorzadow z RFRD ma wynies¢ 6,8 mid zt, aw 2024 .
— prawie 7 mid zt,

w latach 2020-2021 w ramach RFIL przekazano JST na inwestycje ponad 13 mid
zt,

z RFPL:PIS w wyniku naboréw samorzady otrzymaja Srodki w kwocie okoto
100 mld zt.

(akta kontroli: tom III str. 230-231)

NIK zwraca uwage na nastepujace aspekty tej sprawy:

podany wskaznik wzrostu w 2024 r. dochoddw JST z tytutu CIT 0 20,9% zostat
obliczony z uwzglednieniem korekty dochoddw za 2022 r., ktéra de facto stanowi
wyrownanie srodkow, ktorych jednostki nie otrzymaty w 2022 r.; wyréwnanie to
ma byC wyptacane po dwaoch latach, bez jakiejkolwiek waloryzacji, pomimo
utrzymywania sie wysokiej inflacji w 2023 r. a takze prognozowania na 2024 r.
inflacji w wysokosci istotnie przekraczajacej cel inflacyjny Narodowego Banku
Polskiego;

prawa do uzyskania korekty w praktyce zostana pozbawione konkretne
jednostki, za$s w uzasadnieniu do projektu ustawy okotobudzetowej na rok 2024
przy wskazywaniu Zrodet wsparcia dla JST podane zostaty globalne wielkosci
dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, tzn. z uzasadnienia nie
wynika na przyktad, czy jednostki pozbawione korekty CIT za 2022 r. otrzymaty
srodki z RFRD, RFIL, RFPL:PIS oraz jako uzupetnienie subwencji ogodlnej
w 2023 r. i z rezerw celowych budzetu paristwa, a jesli tak, to w jakiej wysokosci;
na przyktadzie samorzadu Wojewddztwa Mazowieckiego, ktéry ma zostac
pozbawiony najwiekszej kwoty dochodéw, mozna zauwazyc, ze:

»  wojewodztwo to jako jedyne w 2022 r. byto zobowiazane do dokonania
wplaty z przeznaczeniem na czesc regionalng subwencji ogéinej (tzw.
janosikowego) w wysokosci 885 min zt, a w 2024 r. kwota wptaty ma
wyniesé 1257,1 min z4,

»  ze sprawozdan Rb-27s za 2022 r. i za pierwsza, potowe 2023 r. wynika, Ze
samorzad Wojewodztwa Mazowieckiego w tych okresach nie otrzymat
zadnych Srodkow na inwestycje z panstwowych funduszy celowych ani
z RFIL lub z RFPL:PIS; w sprawozdaniu Rb-27S w paragrafach 609, 610,
635, 637, 629 nie wykazano zadnych dochoddw; kwota wydanych promes
zZRFPL:PIS w ramach edycji I-VIIl dla samorzadu Wojewddztwa
Mazowieckiego wyniosta 102 min zt, tj. 18,5 zt na mieszkarica, podczas
gdy dla pozostatych wojewddztw S$rednia na mieszkarica wyniosta
119,7 zk kwota uzupetnienia subwencji ogdlnej w 2023 r. dla tego
wojewddztwa wyniosta 35 min zt, tj. 6,4 zt na mieszkarica, podczas gdy
dla pozostatych wojewddztw byto to Srednio 9,8 zt per capita;

biorac pod uwage wysokos¢ dochoddw ogotem pomniejszonych o dotacje na
zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej i ,janosikowe” w przeliczeniu
na jednego mieszkarica wymienione trzy wojewodztwa w latach 2021-2022 nie
nalezaty do najzamozniejszych; dla Wojewodztwa Mazowieckiego wskaznik ten
w 2022 r. wyni6st 621 zt, dla Wojewodztwa Wielkopolskiego — 574z}, a dla
Wojewodztwa Dolnoslaskiego — 539 zi, podczas gdy dla innych pieciu
wojewddztw wskazniki te byly wyzsze niz dla Wojewddztwa Mazowieckiego
i wyniosty: dla Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego — 755 zt, dla Wojewddztwa
Zachodniopomorskiego — 744 zt, dla Wojewddztwa Podkarpackiego — 683 zi, dla
Wojewddztwa Opolskiego — 675 zt, a dla Wojewddztwa Lubuskiego — 655 zt;
podobnie przedstawialy sie dane za 2021 r.; wskaznik dla Wojewddztwa
Mazowieckiego wynidst 576 z, dla Wojewddztwa Wielkopolskiego — 532 zt, a dla
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Wojewddztwa Dolnoslaskiego — 525 zt, za$ dla siedmiu wojewddztw wskazniki
te byly wyzsze niz dla Wojewddztwa Mazowieckiego: (Wojewodztwo
Zachodniopomorskie — 658 zt, Wojewddztwo Lubelskie — 636 zt, Wojewddztwo
Opolskie — 632 zt, Wojewddztwo Kujawsko-Pomorskie — 631 zt, Wojewddztwo
Warmirisko-Mazurskie - 622 zi, Wojewddztwo Podkarpackie — 614 zi,
Wojewddztwo Lubuskie — 597 zb);

— przyjete w 2021 r. rozwigzania gwarantowaly jednostkom samorzadu
terytorialnego, ze w przypadku zanizenia prognozy dochodéw z PIT lub CIT,
,Straty” JST zostana, wyréwnane po dwoch latach w celu osiagniecia
ustawowego udziatu w tych podatkach; tak wynikato z uchwalonych w 2021 r.
przepiséw ustawy o dochodach JST oraz z tresci uzasadnienia do projektu
ustawy wprowadzajacej te zmiany; jednostki mogly uwzgledni¢ w swoich
planach zagwarantowane ustawowo wyréwnanie dochodow z CIT za 2022 ., np.
zaciagnag¢ zobowiazania, ktdre planowano sptaci¢ po otrzymaniu tych srodkdw;
reguty przyznawania srodkow JST sg zmieniane ,w ostatniej chwili”, co pozbawia
jednostki mozliwosci racjonalnego planowania dochoddow i wydatkow w diuzszej
perspektywie,  utrudnia  podejmowanie  diugofalowych  przedsiewziec
inwestycyjnych oraz naraza na problemy finansowe.

NIK nie neguje mozliwosci i potrzeby stosowania mechanizméw wyréwnywania
dochoddéw JST, przy czym dziatania Ministerstwa Finanséw powinny byc¢
podejmowane z odpowiednim wyprzedzeniem oraz nie powinny prowadzi¢ do
odbierania nabytych/zagwarantowanych przepisami praw, gdyz podwaza to zaufanie
do panistwa. Podany przyktad pokazuje, jak nietrwate sa rozwiazania w zakresie
dochoddw JST ijak trudno jest przewidywac¢ wysokos¢ dochodéw w perspektywie
jednego roku, nie méwiac juz o perspektywie wieloletniej. Dziatanie Ministerstwa
Finansow prowadzito de facto do obnizenia udziatu tych jednostek we wptywach z CIT
w 2022 r. wzgledem poziomu okreslonego w uodijst.

(akta kontroli: tom | str. 316, 411 pliki 65 i 69, tom 1l str. 264, 358 plik 26,
tom IV, str. 220-224, plik 1)

Kolejnym rozwiazaniem, ktdre przewidziano w przepisach ustawy z dnia 14
pazdziernika 2021 r. ozmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz niektorych innych ustaw bylo wprowadzenie czesci rozwojowej
subwencji ogoInej, ktdra jednostki miaty otrzymywac od 2023 r. Jednak juz w trakcie
2022 r. zmieniono wprowadzone przepisy i zrezygnowano z przekazania w 2023 r. te]
czesci. Dodany we wrzesniu 2022 r. art. 701 uodijst stanowi, Zze w roku 2023 jednostki
samorzadu terytorialnego nie otrzymuja, czesci rozwojowej subwencji ogélnej, o ktérej
mowa W art. 7 ust. 1 pkt 5%°. Zmiane uzasadniono przekazaniem zasilenia JST juz
w 2022 r. w formie dodatkowych dochoddw z tytutu udziatu we wptywach z PIT.
Analogiczna sytuacja miata miejsce takze w trakcie 2023 r. Projekt ustawy
okotobudzetowej na rok 2024 z 13 listopada 2023 r. przewidywat rezygnacje
z przekazania czesci rozwojowej subwencji 0ogdlnej takze w 2024 r. Posunigcie to
uzasadniono wzrostem planowanych dochodow JST z tytutu udziatow w PIT i CIT
oraz tym, ze w 2023 r. jednostki samorzadu terytorialnego otrzymaty z budzetu
paristwa dodatkowe dochody w wysokosci 14 298,2 min zt jako wsparcie w realizacii
ich zadan wtasnych. Nalezy przy tym zauwazyc, ze inne byly kryteria podziatu
dodatkowych Srodkéw przekazanych w 2022 r. jako dodatkowe udzialy w PIT
i w 2023 r. jako uzupetnienie subwencji ogdlnej, a inne sa ustawowe kryteria podziatu
czesci rozwojowej subwencji ogdlnej.

2 Przepis dodany ustawa z dnia 15 wrzesnia 2022 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 1964).
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Powyzsze oznacza, ze pomimo wprowadzenia w 2021 r. do ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego nowej czesci subwencji ogdlnej, dotychczas nie
skorzystano z tego narzedzia i na etapie opracowania projektu ustawy
okotobudzetowej na rok 2024 z dnia 13 listopada 2023 r. nie planowano przyznania
Srodkow z czesci rozwojowej takze w 2024 r.

(akta kontroli: tom | str. 317-318, 347-351, tom Il str. 5, 23-26,
tom |1l str. 225, 229-234)

Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finansdw poinformowat, ze JST wyprzedzajaco,
zarowno w roku 2022 (na 2023 r.), jak i w roku 2023 (na 2024 r.) otrzymaty dodatkowe
dochody w wysokosci wyzszej niz kwota subwencji rozwojowej. Jednoczesnie
podkreslit, ze subwencja rozwojowa jest uzasadnionym i istotnym elementem
systemu dochodéw JST w dtugookresowej perspektywie, z tym ze przejsciowo,
zuwagi na przekazywane corocznie do JST transfery wzmacniajace, podlegata
zawieszeniu.

(akta kontroli: tom Il str. 242, 246)

Po zmianie rzadu, w dniu 19 grudnia 2023 r., Prezes Rady Ministrow przedstawit
autopoprawke do projektu ustawy okotobudzetowej na rok 2024.2 W szczeg6Inosci
zmiana polegata na skresleniu przepisu, ktory zawieszat na 2024 r. wyptate czesci
rozwojowej subwencji ogoinej dla jednostek samorzadu terytorialnego, co miato
umozliwi¢ przekazanie do samorzadéw naleznej im czesci subwencji w wysokosci
3231 min zk,

(akta kontroli: tom I1I str. 363 pliki 145-156, str. 424-459)

Jak zostato wspomniane powyzej, w okresie objetym kontrola, jednostki samorzadu
terytorialnego otrzymywaly oprocz Srodkéw z budzetu parstwa takze wsparcie
finansowe z innych Zrodet, w tym przede wszystkim z RFRD (dawniej: Funduszu Drdg
Samorzadowych), z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, w tym w ramach RFIL
oraz RFPL:PIS, oraz z Funduszu Pomocy. W latach 2020-2022 jednostki samorzadu
terytorialnego otrzymaty z RFRD na zadania gminne i powiatowe tacznie 8,3 mid zt,
aw 2023 r. planowano przekazac z tego funduszu 3,6 mid zt.22 W latach 2020-2021
z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w ramach programu RFIL do budzetéw JST
przekazano tacznie 13,2 mid zt, a w ramach programu RFPL:PIS — 4,2 mid ztw 2022 r.
i 13,2 mld zt w 2023 r. (wedtug danych na dzieri 20 paZdziernika 2023 r.). Ponadto
w 2022 r. z Funduszu Pomocy do budzetéw JST przekazano 6,8 mld z# na realizacje
zadan wynikajacych z przepisow ustawy z dnia 12 marca 2022r. 0 pomocy
obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego paristwas,
w tym na zadania o$wiatowe zwigzane z ksztatceniem, wychowaniem i opieka, nad
dziecmi i uczniami bedacymi obywatelami Ukrainy.

30 h

: . .Qov. im10.nsf/druk.xsp?nr=128-C.

81 Jednoczesnie autopoprawka przewidywata wprowadzenie zmian w sposobie podziatu czesci rozwojowej
subwencji ogdlnej okreslonym w art. 28a uodijst. Identyczne rozwigzanie przewiduje nowy projekt ustawy
okotobudzetowej na rok 2024 z 28 grudnia 2023 r. oraz ustawa okotobudzetowa uchwalona przez Sejm 16
stycznia 2024 r., opublikowane na stronie https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=142.

32 Dane uzyskane w trakcie kontroli NIK w Ministerstwie Infrastruktury. W 2020 r. przekazano 2,6 mid zt,
w2021 r.—3,0mld zt, aw 2022 r. - 2,7 mld zt. Kwota planowana na rok 2023 (3,6 mld zt) podana na podstawie
list podstawowych na rok 2023, aktualnych wedtug stanu na 17 lipca 2023 r. mogta ostatecznie ulec zmianie.

3 Dane uzyskane w trakcie kontroli NIK w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

¥ Kwota wykazana w sprawozdaniach Rb-27S za 2022 r. w paragrafach: § 210 Srodki z Funduszu Pomocy na
finansowanie lub dofinansowanie zadari biezacych w zakresie pomocy obywatelom Ukrainy, § 638 Srodki
z Funduszu Pomocy na finansowanie lub dofinansowanie inwestycji i zakupdw inwestycyjnych w zakresie
pomocy obywatelom Ukrainy.

% Dz.U.z2023r. poz. 103, ze zm.
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https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/druk.xsp?nr=128-C
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=142

(akta kontroli: tom | str. 22-23, 181-183, 202-203, tom I str. 265-267,
tom Il str. 87-90, 194-195, 215-216, 230-231, 252-253, 339, 359 pliki 38-49)

Z wyjasnieri przekazanych przez pracownikéw Ministerstwa Finanséw wynika, ze
w okresie objetym kontrola trwaly prace nad drugim etapem reformy systemu
dochoddw JST. W 2021 r. ustalono, ze prace nad systemem dochodéw JST beda
przebiegaly dwutorowo. Na poczatek przygotowane zostang rozwigzania proste
imozliwe do szybkiego wdrozenia, czego efektem byla nowelizacja uodijst
z pazdziernika 2021 r. Prace wymagajace diuzszych dyskusji i dodatkowych analiz
mialy toczy¢ sie réwnolegle. W paZdzierniku 2022 r. w Ministerstwie Finansow
opracowano gtéwne kierunki zmian w systemie finansowania JST. Podstawowe
zmiany mialyby polegaé na:

—  wprowadzeniu dodatkowych, indywidualnych udziatow w PIT i CIT;

— nowej kategoryzacji jednostek samorzadu terytorialnego, tj. podziale na
nastepujace grupy: 1) wojewddztwa, 2) powiaty, 3) miasta na prawach powiatu,
4) cztery grupy gmin wyodrebnione wedtug poziomu dochoddéw z tytutu udziatu
w podatkach dochodowych per capita;

—  modyfikacji stabilizujacej reguty dochodowej;

—  wprowadzeniu nowego systemu wyréwnawczego, uwzgledniajacego nie tylko
dysproporcje dochodowe, ale rdwniez zroznicowanie potrzeb wydatkowych JST;

— ograniczeniu wptat do budzetu paristwa, czyli tzw. janosikowego.

Ponadto przyjeto zatozenie, ze kazda JST bedzie dysponowac wiekszymi Srodkami
w stosunku do systemu dotychczasowego.

(akta kontroli: tom | str. 312-313, tom Il str. 14, 106-110,
tom |1l str. 168-178, 208-210)

Wstepne kierunki zmian w systemie finansowania JST skierowano do konsultacji
ze srodowiskami samorzadowymi. Czes¢ organizacji reprezentujacych JST wyrazita
opinie na temat proponowanych rozwiazan. Opinie te byly zréznicowane. Komisja ds.
Finanséw Publicznych Zwiazku Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej pozytywnie
ocenita przediozone propozycje zmian. Pozytywnie do propozycji wprowadzenia
dodatkowych, indywidualnych udziatow w PIT i CIT oraz do koncepciji kategoryzacii
gmin odnidst sie wiceprezes Unii Miasteczek Polskich. Zwiazek Miast Polskich
negatywnie ocenit propozycje roznicowania udziatbw we wptywach z podatkdw
dochodowych. Zwiazek Gmin Wiejskich kwestionowat ustalenie ,potrzeb
wydatkowych” metodami analizy statystycznej na podstawie danych historycznych
i postulowat o ponowne rozwazenie zasadnosci indywidualizacji udziatow JST
w dochodach podatkowych. Wyrazit opinie, ze ,kolejne ,usprawnienia” systemu
finansowania samorzadéw coraz bardziej go komplikuja, uzalezniaja od decyzji
politycznych wkadz centralnych, pozbawiaja gminy mozliwosci przewidywania swoich
dochodéw w dtuzszej perspektywie”. W opinii Zwiazku ,prostota systemu
finansowania samorzaddéw pozwala na przewidywalnos$é planowanych dochoddw, co
ma wplyw na kreowanie rozwoju gminy, inwestycje wspierajace rozwoj bazy
podatkowej i podejmowanie decyzji 0 zakresie i ekonomice Swiadczonych ustug”.

(akta kontroli: tom Il str. 157-167)

Do zakoriczenia kontroli nie przedstawiono kontrolujacym projektu ustawy ani innych
dokumentdw zawierajacych konkretne rozwigzania. Dyrektor Departamentu ST
wdniu 31 pazdziernika 2023 r. poinformowat, ze aktualnie trwaja prace nad
uszczego6towieniem przedstawionych stronie samorzadowe] wstepnych kierunkéw
zmian w tym systemie. Wyjasnit, ze zbudowanie nowego systemu jest
skomplikowanym zadaniem, na co wptywa wiele czynnikéw, m.in. duza réznorodno$¢
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jednostek samorzadu terytorialnego, zaréwno pod wzgledem terytorialnym, jak
i rozwoju gospodarczego i spotecznego, a takze sytuacja ekonomiczna w kraju i za
granica. Zwrdcit uwage na szereg nadzwyczajnych okolicznosci, ktére w ostatnich
latach wptywaly na finanse JST, takich jak epidemia koronawirusa, wybuch wojny
w Ukrainie w 2022 r. i zwiazany z tym kryzys uchodZczy, rosnaca inflacja (szczegdlnie
w 2022 r.) oraz zmiany podatkowe. Zdaniem Dyrektora Departamentu ST niepewnos¢
tego okresu nie byta dobrym momentem na dokonanie diametralnych zmian, a nowy
system moze by¢é wprowadzony po uzyskaniu szczegdtowych danych o wpltywie
powyzszych czynnikow na finanse JST, w szczegdInosci o wptywie zmian w systemie
podatkowym.

(akta kontroli: tom 1l str. 145, 149-150)

NIK zauwaza, ze stosowanie doraznych transferéw na rzecz JST moze byc
akceptowane jedynie jako rozwiazanie tymczasowe i krotkotrwate, a docelowo
jednostki samorzadowe powinny mieé zapewnione state Zrodta dochodéw wiasnych
na poziomie wystarczajacym do realizacji wyznaczonych im zadan. Co do zasady
Srodki na zadania wtasne JST nie powinny by¢ przyznawane na okreslone cele
ustalane przez parstwo, gdyz to samorzad terytorialny powinien decydowaé, ktdre
potrzeby spotecznosci lokalnej nalezy zaspokoi¢ w pierwszej kolejnosci i na jakie
zadania przeznaczy¢ srodki. Zdaniem NIK, system finansowania JST nie powinien tez
by¢ nadmiernie skomplikowany i rozproszony, tak aby wladze poszczegdlnych
jednostek wiedzialy, jakie kwoty dochoddw sa im nalezne, w jaki sposob te kwoty
zostaly ustalone oraz jakich dochoddw moga, sie spodziewac w kolejnych latach.

NIK zwraca uwage, ze wspolnymi cechami dziatar inicjowanych przez Ministra
Finansow i inne organy administracji rzadowej w celu finansowego wsparcia JST
w latach 2020-2023 byta tymczasowosc, niespojnosc i reczne sterowanie procesem
podziatu Srodkow dla JST. CzeSciowo proces ten byt realizowany w Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, w 2020 r. w porozumieniu z Ministerstwem Rozwoju,
w zakresie podziatu Srodkéw z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, a czesciowo
w Ministerstwie Finansow, w porozumieniu z Kancelaria Prezesa Rady Ministrow,
w zakresie tagodzenia skutkow wprowadzenia programu Polski tad, a takze
wzwigzku z niedoszacowaniem przez Ministerstvo Finansow inflacji, co
spowodowato zanizenie wysokosSci srodkow przekazywanych samorzadom z tytutu
udziatow w PIT i CIT. Warto zauwazy¢, ze — jak opisano w podrozdziale 1.5 —
w kazdym roku ustanowiono inny mechanizm zasilania budzetéw JST, a ponadto od
2020 ., gdy jednostkom samorzadu terytorialnego przekazano $rodki z RFIL, utrwalita
sie praktyka podejmowania decyzji o dodatkowym zasileniu budzetéw JST dopiero
w trakcie roku budzetowego. Poniewaz czes¢ tych transferéw dokonywano pod
koniec roku budzetowego, z mysla o wsparciu budzetéw roku nastepnego, to
znaczaco ograniczono poréwnywalnosc¢ budzetow JST w poszczegolnych latach.

Powyzsze zjawiska doprowadzity do rozregulowania oraz istotnego zmniejszenia
przejrzystosci systemu dochoddw JST. Samorzady, przystepujac do konstruowania
swoich budzetow, nie wiedzialy, na jakie wsparcie moga liczy¢ w danym roku
budzetowym, przez co trudniej byto im racjonalnie zaplanowa¢ wydatki lub rozpoczag
realizacje wieloletnich zadan inwestycyjnych. Mimo uptywu niemal dwdch lat od
wprowadzenia programu Polski tad do dnia zakorczenia kontroli, Ministerstwo
Finans6w nie przedstawito dokumentéw swiadczacych o prowadzonych pracach nad
korekta obecnego systemu dochoddw JST lub zastapieniu go nowym systemem, tak
aby nie byto konieczne podejmowanie w trakcie roku budzetowego dziatan ad hoc,
w wyniku ktérych za kazdym razem wypracowywany byt inny algorytm podziatu
Srodkow pomiedzy JST. Takie podejscie nie zapewniato samorzadom stabilnosci.
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Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finans6w, podat, Ze lata 2020-2023, ze wzgledu na
wystepujace w nich nieprzewidywalne czynniki zewnetrzne, nie byly odpowiednim
momentem do zmiany sytemu dochodéw JST. Poinformowat, Ze majac na uwadze
skale zmian w systemie podatkowym wprowadzonych w ostatnich latach oraz nowe
propozycje zmian pojawiajace sie w opinii publicznej, konieczne jest zweryfikowanie
ich wptywu na rozktad podatku naleznego na poszczegdlne JST. Wskazat tez, ze
aktualnie w zakresie nowego systemu dochodow JST trwaja prace koncepcyjno-
analityczne, m.in. w zakresie udziatu JST w podatkach PIT i CIT, w szczegdlnosci
w zakresie przyznania udziatu JST we wptywach z podatku PIT pobieranego w formie
ryczattu od przychoddw ewidencjonowanych.

Zdaniem NIK nieprzewidywalne czynniki zewnetrzne nie wymagaty szybkiego
przebudowania systemu dochoddéw JST w zakresie dochoddéw wiasnych i transferdw
0 charakterze korekcyjno-wyréwnawczym, lecz jedynie dodania narzedzi okresowego
wsparcia na czas lockdownu i pomocy uchodZzcom z Ukrainy. Pilna potrzeba
przebudowania tego systemu wynikata z dziatan zrealizowanych przez panstwo ze
znaczacym udziatem Ministra Finansow. Nalezy tu wymieni¢ przede wszystkim
wprowadzenie programu Polski tad oraz zmiane sposobu ustalania wplywoéw z PIT
oraz CIT. Jednostki samorzadu terytorialnego nie powinny ponosi¢ negatywnych
konsekwencji tych zmian. W pierwszych latach po ich wprowadzeniu mozliwe byto
wprowadzenie rozwigzan stabilizujacych dochody JST, przynajmniej do czasu
wypracowania rozwiazan docelowych. Nie przesadzajac o tym, jakie to mogty by¢
rozwiazania, przyktadowo mozna wymieni¢ subwencje ogdlna o charakterze
stabilizujacym, oparta na czesci dochodow z podatku VAT, nowy podatek lokalny od
handlu detalicznego lub waloryzacje planowanych wptywow z PIT i CIT w przypadku
wyzszej inflacji. Niewypracowanie zadnych takich rozwiazan narazato samorzady na
niepewnos¢, a niektore takze na utrate czesci dochodow, ze szkoda dla interesu
wspolinot lokalnych. W dtuzszej perspektywie, zdaniem NIK, istniata potrzeba korekty
systemu dochodéw JST, zwilaszcza pod wzgledem wprowadzenia rozwigzan
ograniczajacych duza zmiennos$¢ dochoddw.

Ponadto czesciowe zastapienie dochodéw wiasnych transferami o charakterze
dotacyjnym zmniejszato zakres samodzielnosci JST, uzalezniajac je od decyzji
organdw administracji rzadowej. Decyzje te za$ byly niejednokrotnie podejmowane
w sposob nieprzejrzysty i potrafity by¢ w podobnych sprawach odmienne, co
prowadzito do nieréwnego traktowania jednostekz. Takiego rozwiazania nie mozna
nazwac systemowym. Warto takze zauwazyc, ze zgodnie z art. 9 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnegos” wspdlnoty lokalne maja prawo, w ramach krajowej polityki
ekonomicznej, do wystarczajacych wtasnych zasobdw, ktorymi moga swobodnie
dysponowa¢ w wykonywaniu swoich kompetencji (ust. 1). W miare mozliwosci,
subwencje przyznane wspdlnotom lokalnym nie powinny byC przeznaczane na
finansowanie projektow specyficznych. Przyznanie subwencji nie powinno przynosi¢
uszczerbku fundamentalnej wolnosci polityki wspdinot lokalnych we wiasciwej im
dziedzinie kompetencji (ust. 7).

(akta kontroli tom IV str. 2-10, 41-77, 93-162, 194-217, 220-224 pliki 9, 13-17, 39-56,
50-69, str. 227-232)

W okresie objetym kontrola, w zwiazku z epidemia COVID-19 oraz konfliktem
zbrojnym na Ukrainie, opracowano i wdrozono szereg rozwiazari majacych na celu

% Na przyktad: Najwyzsza Izba Kontroli, Wystapienie pokontrolne do Prezesa Rady Ministréw po kontroli
P/22/007 - Realizacja zada finansowanych z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, str. 4-6.
https:/www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-
nik/pobierz,kbf~p_22_007_202212091433391670592819~id0~10,typ,kj.pdf

87 Podany do powszechnej wiadomosci przektad Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej
w Strasburgu dnia 15 paZdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124 poz. 607, ze zm.).

21



uelastycznienie prowadzenia gospodarki budzetowej i finansowej JST. Instrumenty te
nie byty przedmiotem szczego6towe] analizy w ramach niniejszej kontroli.

(akta kontroli: tom | str. 24-25)

1.3 Wprowadzenie do systemu dochodéw JST czes$ci rozwojowej
subwencji ogdinej

Czes¢ rozwojowa subwencji ogdlnej zostata wprowadzona ustawa z dnia 14
paZdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz niektorych innych ustaw. W uodjst dodano art. 28a, w ktérym
ustalono sposab liczenia tej czesci. Zgodnie z tym przepisem czes$¢ rozwojowa sktada
sie z trzech kwot: podstawowej, premii aktywizujacej oraz premii inwestycyjnej. Kwote
podstawowa, oblicza sie proporcjonalnie do liczby mieszkaicow, przy czym kwota ta
nie moze byC w przypadku gmin mniejsza od 0,01% ani wieksza od 3% kwoty
podstawowej dla wszystkich gmin. W przypadku powiatéw wielkosci te wynosza
odpowiednio 0,1% i 0,95%, a w przypadku wojewddztw 3% i 10%. Premia
aktywizujaca przystuguje tym JST, ktore w roku bazowym miaty wyzsza, dynamike
wydatkéw majatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkarica niz srednio w tej
kategorii JST. Co do zasady podziat premii aktywizujacej pomiedzy uprawnione
jednostki danego typu nastepuje proporcjonalnie do udziatu wydatkéw majatkowych
tych jednostek w przeliczeniu na jednego mieszkarica w wydatkach majatkowych
wszystkich jednostek danego typu. Z kolei premia inwestycyjna przystuguje tym JST,
ktérych wydatki majatkowe w przeliczeniu na jednego mieszkafica w roku
poprzedzajacym rok bazowy sa wieksze od odpowiednich wydatkdw wszystkich
jednostek danego typu.

NIK zwraca uwage, ze wypracowany w Ministerstwie Finansow sposob obliczania
czesci rozwojowej subwencji ogdlnej ogranicza pojecie rozwoju do wydatkéw
majatkowych kosztem wydatkow biezacych, do ktorych naleza miedzy innymi wydatki
na oswiate, kulture, ochrone zdrowia lub aktywizacje osob starszych. Zdaniem NIK
nie mozna jednoznacznie wykazac, ze wydatki na budowe drogi, parku wodnego lub
nowej siedziby urzedu gminy sa bardziej rozwojowe od wydatkéw biezacych na
dodatkowe zajecia edukacyjne, ochrone zdrowia, zajecia kulturalne lub integrujace
lokalne wspdlnoty. Tworzenie dodatkowego systemu zachet i premii finansowych dla
tych JST, ktdre przeznaczaja wiecej Srodkdw na wydatki majatkowe, a nie na wydatki
biezace o charakterze rozwojowym, a jednoczesnie dyskryminowanie — poprzez
nizsza, subwencje ogolna — jednostek przeznaczajacych srodki na zadania rozwojowe
finansowane za pomoca wydatkow biezacych, moze prowadzi¢ do nieefektywnego
alokowania Srodkow przez JST i nizszego poziomu rozwoju.

NIK wskazuje réwniez, ze zgodnie z ust. 9 art. 28a uodjst, dodatkowym wsparciem
objeto jednostki, ktére maja, na tyle wysoki potencjat inwestycyjny, Zze moga, sobie
pozwoli¢ na ponoszenie wydatkow majatkowych w przeliczeniu na jednego
mieszkarica na poziomie wyzszym niz jednostki o niskim potencjale inwestycyjnym.
Taki mechanizm ostabia dziatanie mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego, jakim
jest czes¢ wyréwnawcza subwencji ogdlnej, majacego na celu wyréwnywanie
dochodéw JST. Prowadzi on do jeszcze wiekszego zrdznicowania mozliwosci
inwestycyjnych poszczegolnych jednostek wbrew deklaracjom Ministerstwa Finansow
w sprawie podejmowania dziatar na rzecz zapewnienia zrwnowazonego rozwoju
kraju. Z jednej strony Ministerstwo Finanséw inicjowato przy podziale dodatkowych
Srodkdw pomiedzy JST stosowanie korekt dochodowych (wskaznik duzych
dochoddw, wskaZznik zamoznosci), a z drugiej strony opracowato wyzej wymienione
narzedzie wspierania jednostek o wyzszym potencjale inwestycyjnym. W zwiazku
ztym dziatania Ministra Finansow mozna uzna¢ za niekonsekwentne. Rozrost
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narzedzi wsparcia i korygowania dochodow JST doprowadzit do tego, ze efekty
oddziatywania tych narzedzi moga by¢ wzajemnie sprzeczne.

Warto réwniez zwrdcic uwage na fakt, iz przy obliczaniu czesci rozwojowej
premiowane sg te jednostki, ktére otrzymuja ponadprzecietne wsparcie w formie
dotacji celowych na zadania inwestycyjne. W tym wypadku dochodzi do podwaojnego
wsparcia przez paristwo: po pierwsze w formie dotacji celowej, po drugie w formie
premii inwestycyjnej naliczanej miedzy innymi od tych dotacji.

NIK zauwaza, ze wprowadzenie minimalnych kwot oraz limitéw przy obliczaniu kwoty
podstawowej czesci rozwojowej subwencji ogdéinej dyskryminuje jednostki o wigkszej
liczbie mieszkanicow. Z jednej strony, zgodnie z art. 41 uodjst, dla gminy powstate
z potaczenia dwdch lub wiekszej liczby gmin, w drodze zgodnych uchwat, podwyzsza
sie na okres 5 lat wskaznik udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych, zeby zacheci¢ gminy do taczenia sie w wieksze jednostki. Z drugiej strony
gminy te moga otrzymywac w efekcie potaczenia nizsza kwote czesci rozwojowe;
subwenciji ogolnej. Ponownie przykfad ten wskazuje, ze rozrost narzedzi wsparcia
i korygowania dochoddéw JST doprowadzit do tego, ze efekty oddziatywania tych
narzedzi moga, by¢ wzajemnie sprzeczne.

Dyrektor Departamentu ST podat, Ze sposob ustalania wysokosci i podziatu czesci
rozwojowej subwencji ogdlnej jest efektem decyzji podjetej przez Rade Ministrow,
ktdra nastepnie uzyskata charakter normy ustawowej. Ustawodawca dziatat w ramach
przystugujacej mu autonomii prawodawczej. Wprowadzajac kwote minimalna,
zagwarantowano, ze nawet samorzady o mniejszej liczbie ludnosci otrzymajg
wymierng kwote pozwalajaca, na tagodzenie nieréwnosci rozwojowych i wzmocnienie
dziatalnosci inwestycyjnej samorzadu. Kwota maksymalna zostata wprowadzona po
to, aby JST z najwieksza, liczba, ludnosci nie skonsumowaty kwoty podstawowej ze
strata dla jednostek o malej liczbie ludnosci. Niezaleznie od powyzszego, w ramach
trwajacych prac nad nowym systemem finansowania JST przedstawione opinie
zostana poddane analizie, w tym w zakresie czesci rozwojowej subwencji ogoinej.

NIK nie neguje celowosci wprowadzenia subwencji wspierajacej rozwoj JST,
wskazuje jednakze na negatywne efekty rozwiazan wypracowanych przez
Ministerstwo Finansow. Zwraca uwage, ze nierownosci rozwojowe nie zaleza od
liczby ludnosci, gdyz mozna podac przyktady matych gmin, ktére maja, stosunkowo
wysoki poziom dochoddw oraz wysoka jakos$¢ zycia i jakoS¢ ustug publicznych.
Podobnie gminy z najwieksza, liczba, ludnosci nie sa jednostkami najbogatszymi,
w przeliczeniu na jednego mieszkarica, a wystepujace w nich korzysci skali sa
niwelowane przez dodatkowe potrzeby wydatkowe, niewystepujace w matych
gminach (rozbudowany transport publiczny, ustugi komunalne na rzecz mieszkancow
innych gmin dojezdzajacych do szkoty lub pracy i inne). O tym, ze najwieksze miasta
réwniez moga, wymagac¢ nadzwyczajnego wsparcia finansowego, swiadczy przyjecie
we wrzesniu 2023 r. przez Rade Ministrow programu dla Warszawyz.

(akta kontroli tom IV str. 2-10, 132-139, 194-217, 225-226)

1.4 Ocena sytuacji finansowej JST w okresie objetym kontrola
1.4.1 Ocena sytuacji finansowej JST na podstawie analizy wskaZnikowej

W trakcie niniejszej kontroli do oceny sytuacji finansowej JST w latach 2019-2023
wykorzystano nastepujace wskazniki:

% Bardziej szczeg6towo napisano o tym programie w dalszej czesci wystapienia.
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— wielkos¢ dochodow ogdétem pomniejszonych o dotacje celowe z budzetu
panstwa na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej i inne zadania
zlecone ustawami,

—  wielkos¢ dochoddw do dyspozyciji, tj. dochodéw wiasnych i subwencji ogoinej po
odjeciu obowiazkowej wptaty do budzetu paristwa,

—  wielkos¢ wydatkéw majatkowych,

—  wielkos¢ nadwyzki operacyjnej,

—  wielkos¢ zadtuzenia,

— wskaznik zadtuzenia w relacji do dochoddw do dyspozyciji,
— wskaznik zadtuzenia w relacji do nadwyzki operacyjnej.

Wielko$é dochodéw ogétem pomniejszonych o dotacje celowe z budzetu
paristwa na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej i inne zadania
zlecone ustawami (dalej: dochody,)

W latach 2019-2022 taczna wielkos¢ dochoddéw; JST systematycznie rosta, z 208 mid
ztw 2018 r. do 302,5 mld zt w 2022 r. W tym okresie Sredni realny wzrost dochoddéw;
wynidst 3,7% rocznie, przy czym najwiekszy wzrost odnotowano w 2021 r. (0 6,4%),
a najnizszy w 2022 r. (0 0,6%). W 2022 r. dochody te byly realnie 0 15,6% wyzsze niz
w roku bazowym (2018 r.), a w catym badanym okresie (lata 2019-2022) — Srednio
0 10,9% wyzsze.

Analiza zbiorczych danych wykazata, ze dla wszystkich kategorii JST, czyli miast na
prawach powiatu, pozostatych gmin, zwanych dalej w niniejszej analizie gminami,
powiatow i wojewddztw, dochody; uzyskane w 2022 r. byly realnie wyzsze niz
w2018 .

W analizowanym okresie dochody; gmin systematycznie wzrastaty, z 92,3 mid zt
w 2018 r. do 145,1 mld zt w 2022 r., co oznacza, ze nominalnie zwiekszyly sie
057,2%. W ujeciu realnym dochody; gmin zwigkszaty sie Srednio o 5,7% rocznie,
a najwiekszy wzrost wystapit w 2021 r. (0 8,4%). Giowne przyczyny wzrostu
dochoddw gmin w 2021 r. byly nastepujace:

—  wyprzedzajace przekazanie w 2021 r. gminom uzupetnienia subwencji ogoinej
wwysokosci 3,7 mld zt na poczet roku 2022 w zwigzku ze zmianami
podatkowymi wchodzacymi w zycie od 1 stycznia 2022r.,

— dodatkowe zasilenie z budzetu paristwa gmin srodkami tzw. subwencji wodno-
kanalizacyjnej w wysokosci blisko 4 mid zt,

— dodatkowe wsparcie na inwestycje przekazane w 2021 r. w ramach Rzadowego
Funduszu Inwestycji Lokalnych, finansowanego z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19, w wysokosci okoto 2 mid zt*°,

—  wzrost wptywdw z PIT na skutek poprawy koniunktury gospodarczej w roku 2021;
dochody gmin z tytutu udziatu we wptywach z PIT zwiekszyly sie nominalnie r/r
02,9 mld z4, tj. 0 12,6% (realnie 0 7%).

Z kolei w 2022 r. dochody; w stosunku do uzyskanych w 2021 r. wzrosty o 6%,
Dochody te w ujeciu realnym byty o 24,9% wyzsze niz w 2018 r. W catym badanym
okresie (lata 2019-2022) dochody; gmin byly Srednio o 14,3% wyzsze niz w 2018 r.
W 2022 r. miaty miejsce nastepujace transfery na rzecz gmin:

39 Wedtug danych otrzymanych przez Ministerstwo Finanséw z Kancelarii Prezesa Rady Ministrow w wyniku
konkurséw rozstrzygnietych w 2021 r. w ramach RFIL przyznano gminom wsparcie w wysokosci 2230 min zt.
Wedtug sprawozdari budzetowych Rb-27S gminy wykazaty dochody z tego tytutu (w § 610 Dofinansowanie
ze srodkdw Rzgdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych) w wysokosci 2091,2 min zt.
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—  przekazanie przez Ministerstwo Finansow Srodkéw w ramach dodatkowego
udziatu w PIT w wysokosci 7,7 mid zi,

—  przekazanie Srodkow z Rzadowego Funduszu Polski tad: Programu Inwestycji
Strategicznych (finansowanego z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19)
w wysokosci 3,1 mid z#*°.

Ponadto w 2022 r. gminy otrzymaly znaczne $rodki z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 (12,8 mld z#*!) oraz z Funduszu Pomocy (3,3 mld z¥?), przy czym $rodki te
byly przeznaczone przede wszystkim na realizacje dodatkowych zadan, takich jak
wyptata dodatkéw weglowych® oraz pomoc obywatelom Ukrainy po wybuchu wojny.
W zwiazku z tym, biorac pod uwage koniecznos¢ realizacji dodatkowych zadan,
w praktyce sytuacja finansowa gmin w 2022 r. nie ulegta poprawie, gdyz po
wyeliminowaniu $rodkéw pochodzacych z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19
oraz z Funduszu Pomocy wysokos¢ realnych dochoddw; nie ulegta zwiekszeniu,
a wrecz byta nizsza nizw 2021 r., 0 5,1%.

Dochody; powiatdw wzrosty z 25,2 mld zt w 2018 r. do 35,4 mid zt w 2022 r., t].
0 40,6%. W ujeciu realnym dochody; zwiekszaty sie Srednio o 2,8% rocznie, przy
czym realny wzrost wystapit w latach 2019 i 2020 (odpowiednio 0 6,9% i 7,9%), za$
w latach 2021 i 2022 nastepowat spadek realnych dochoddw; (0 1,1% w 2021 r. i 2%
w 2022 r.). W 2022 r. dochody te byly realnie 0 11,8% wyzsze niz w roku bazowym
(2018 r.), a w calym badanym okresie (lata 2019-2022) — $rednio 0 12% wyzsze.

Dochody; miast na prawach powiatu zwiekszyty sie z 74,3 mid zt w 2018 r. do
98,8 mid zt w 2022 r., j. nominalnie 0 32,9%. W ujeciu realnym dochody; na przemian
wzrastaty i obnizaly sie, przy czym Srednio w analizowanym okresie zwiekszaty sie
0 1,4% rocznie. W 2022 r. dochody te byty realnie 0 5,7% wyzsze niz w roku bazowym
(2018'.), a w catym badanym okresie (lata 2019-2022) — $rednio 0 5,6% wyzsze.

W przypadku wojewddztw dochody; zwigkszyly sie z 16,2 mld ztw 2018 r. do 23,3 min
ztw 2022 1., tj. 0 43,3%. Sredni realny wzrost dochoddw; wyniést 3,3% rocznie, przy
czym wzrost wystapit w latach 2019, 2020 i 2021 (odpowiednio 0 7,7%, 8,3% i 2,2%),
zas w 2022 r. nastapit spadek o 4,4%. W 2022 r. dochody te byty realnie 0 13,9%
wyzsze niz w roku bazowym (2018 r.), a w catym badanym okresie (lata 2019-2022)
— srednio 0 14,3% wyzsze.

Z przeprowadzonej przez NIK analizy danych wynika, ze w 2022 r. realny spadek
dochoddw,, w stosunku do uzyskanych wroku poprzednim (2021) wystapit we
wszystkich grupach JST za wyjatkiem gmin. Dochody; powiatdw zmniejszyly sie
0 2%, dochody miast na prawach powiatu — o 4,5%, za$ dochody wojewddztw —
04,4%.

Dyrektor Departamentu ST wyjasnit, ze spadek dochoddw,; w 2022 r., w stosunku do
uzyskanych wroku poprzednim (2021), w niektdrych typach JST miat wymiar
statystyczny ibyt, co do zasady, efektem porownywania do wyjatkowo dobrego
wykonania budzetéw JST w roku 2021. Zaznaczyt, ze w2022 r. samorzady

40\ sprawozdaniach Rb-27S gminy wykazaty dochody w tego tytutu (§ 637 Srodki otrzymane z Rzadowego
Funduszu Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych na realizacje zadari inwestycyjnych) w wysokosci
3084,4 min zt.

41 W sprawozdaniach Rb-27S gminy wykazaly dochody w tego tytutu (§ 218 Srodki z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19)
w wysokosci 12 822,6 min zt.

42 W sprawozdaniach Rb-27S gminy wykazaty dochody w § 210 Srodki z Funduszu Pomocy na finansowanie
lub dofinansowanie zadari biezacych w zakresie pomocy obywatelom Ukrainy w wysokosci 3316,7 min zt oraz
w § 638 Srodki z Funduszu Pomocy na finansowanie lub dofinansowanie inwestycji i zakupdw inwestycyjnych
w zakresie pomocy obywatelom Ukrainy w wysokosci 0,3 min zt.

43 Dodatki wyptacane na podstawie ustawy z dnia 5 sierpnia 2022 r. o dodatku weglowym (Dz. U. z 2023 r.
poz. 1630).
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dysponowaly znacznymi Srodkami z lat ubieglych, w tym pochodzacymi
z dodatkowych subwencji przekazanych JST pod koniec 2021 r. w wysokosci 12 mid
zt. Dodat, ze na realne dochody; oddziatywata takze inflacja.

Nalezy jednak zauwazyc, ze rowniez w 2022 r. przekazano JST dodatkowe Srodki
w wysokosci 13,7 mld zt w postaci tzw. dodatkowych udziatow w PIT, dzielonych
wedtug odmiennych zasad niz miatoby to miejsce w przypadku rzeczywistych
udziatow w PIT.

W pierwszym potroczu 2023 r. dochody; JST wyniosty 158,7 mid zt i byty nominalnie
0 13,6% wyzsze niz w pierwszym pétroczu 2022 r., ale w ujeciu realnym nastapit
niewielki spadek wielkosci tych dochoddw (0 0,2%). W gminach odnotowano niewielki
realny wzrost dochoddéw, (0 0,5%), realne dochody; powiatow pozostaly na niemal
identycznym poziomie, dochody; miast na prawach powiatu zmniejszyty sie o 3,1%,
zas dochody; wojewodztw wzrosly o 8,2%.

Dyrektor Departamentu ST, odnoszac sie do spadku dochoddw; miast na prawach
powiatu, podniost, ze w analizie nalezy uwzglednic fakt, ze w 2023 r. miasta na
prawach powiatu dysponowaty Srodkami pozostatymi po wykonaniu ich budzetow
w 2022 r. w wysokosci 7,5 mld zt. Poinformowat rowniez, ze w wyniku prowadzonych
przez Ministerstwo Finansow analiz sytuacji finansowej samorzaddw, w ramach
nowelizacji ustawy budzetowej na 2023 r., uzupetniono dochody samorzadéw
0 dodatkowe Srodki w wysokosci prawie 14,3 mld z}, jako uzupeknienie subwencji
ogolnej, a istotna czesc tych srodkéw przypadnie miastom na prawach powiatu
(3,4 mid zb).

Prowadzi to do wniosku, ze ubytek dochodow z tytutu udziatow w PIT, zwigzany
z przeprowadzonymi reformami w ramach Polskiego tadu, byt co roku w znacznym
stopniu rekompensowany jednostkom samorzadu terytorialnego, przy czym
w kazdym roku stosowano odmienne zasady podziatu srodkéw. Nie oznacza to
jednak, ze niektore jednostki, w tym niektore miasta na prawach powiatu, nie stracity
na wprowadzonych reformach. SzczegGtowa analiza w tym zakresie zostata
przeprowadzona w podrozdziale 1.4.2.

(akta kontroli: tom | str. 410-411 pliki 13, 29, 45, 61 77, tom Il str. 199-201,
218-219, 252-253, tom Il str. 1-36, 62-64, 78-82, 358-359 pliki 27, 29, 31, 33 35)

Wielko$¢é dochodéw do dyspozyciji

W latach 2019-2022 wielkos¢ dochoddw do dyspozycii, tj. dochoddw wiasnych
I subwencji ogdlnej po odjeciu obowiazkowej wptaty do budzetu panstwa, JST ogétem
systematycznie wzrastata, z 178,2 mid zt w 2018 r. do 246,7 mld zt w 2022 .

W okresie obejmujacym lata 2019-2022 Sredni realny wzrost dochoddw do dyspozycii
JST wyniost 2,4% rocznie, przy czym w latach 2019-2021 dochody realnie rosty
odpowiednio 0 6,2%, 3,6% i 7,3%, zas w 2022 r. nastapit ich spadek 0 6,8%. W 2022 r.
dochody te byly realnie o 10% wyzsze niz w roku bazowym (2018 r.), a w catym
badanym okresie (lata 2019-2022) - Srednio 0 11% wyzsze.

Podobnie ksztattowaly sie tendencje w przypadku gmin. Dochody do dyspozycii
zwiekszyly sie z 80,6 mid zt w 2018 r. do 113,9 mld zt w 2022 r., przy czym realny
wzrost dochoddw wystapit w latach 2019-2021 - kolejno o 6,7%, 4,9% i 7,6%, za$
w 2022 r. nastapit realny spadek tych dochodéw o 6,8%. Srednio w analizowanym
okresie odnotowano wzrost dochoddw do dyspozycji 0 2,9% rocznie. W 2022 r.
dochody te byty realnie 0 12,3% wyzsze niz w roku bazowym (2018 r.), a w catym
badanym okresie (lata 2019-2022) — Srednio 0 12,8% wyzsze.

Nieco inaczej ksztattowata sie wysokos¢ dochoddw do dyspozycji w przypadku
powiatéw. Ich dochody do dyspozycji wzrosty z 20,4 mid zt w 2018 r. do 29,7 mid zt
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w 2022 r., tj. 0 45,6%. W ujeciu realnym dochody do dyspozycji powiatéw znaczaco
wzrosty w latach 2019 i 2020 (odpowiednio 0 13% i 9,8%), zas$ w latach 2021 i 2022
nastapit ich spadek (odpowiednio 0 0,5% i 6,2%). Ich Sredni wzrost w analizowanym
okresie wynidst 3,7% rocznie. W 2022 r. dochody te byly realnie o 15,7% wyzsze niz
w roku bazowym (2018), a w catym badanym okresie (lata 2019-2022) — Srednio
0 19,1% wyzsze.

Dochody do dyspozycji miast na prawach powiatu zwiekszyly sie z 66,4 mid zt
w 2018r. do 85,7 mid zt w 2022 r., tj. 0 29,1%. W ujeciu realnym dochody do
dyspozycji na przemian wrastaly i obnizaly sie, przy czym srednio w analizowanym
okresie wzrosty 0 0,6% rocznie. W latach 2019 i 2021 nastapit ich wzrost odpowiednio
0 3,2% i 9%, za$ w latach 2020 r. i 2022 r. — spadek odpowiednio 0 0,7% i 8,1%
w stosunku do wielkosci z roku poprzedniego. W 2022 r. dochody te byly realnie
0 2,6% wyzsze niz w roku bazowym (2018), a w catym badanym okresie (lata 2019-
2022) - Srednio 0 5% wyzsze.

W przypadku wojewddztw dochody do dyspozycji zwiekszyty sie z 10,8 mid zt
w2018 . do 17,4 mid zt w 2022 r., tj. nominalnie 0 60,5%. Sredni realny wzrost
dochoddw do dyspozycji wyni6st 6,3% rocznie, przy czym wzrost wystapit w latach
2019, 2020 i 2021, odpowiednio 0 7,2%, 6,5% i 12,5%, zas w 2022 r. nastapit spadek
0 0,7%. W 2022 r. dochody te byly realnie 0 27,6% wyzsze niz w roku bazowym
(2018), a w calym badanym okresie (lata 2019-2022) — Srednio 0 19,4% wyzsze.

Z przytoczonych danych wynika, ze najkorzystniej uksztattowaly sie tendencje
w przypadku wojewddztw, w ktdrych sredni wzrost realnych dochoddw wynidst 6,3%
rocznie, zas najmniej korzystnie dla miast na prawach powiatu, ktorych dochody do
dyspozycji w analizowanym okresie wzrosty Srednio o 0,6%. W 2022 r. spadek
realnych dochoddw do dyspozycji wystapit we wszystkich grupach JST, przy czym
najmniejszy spadek dotyczyt wojewddztw (o 0,7%), a najwiekszy — miast na prawach
powiatu (0 8,1%).

Dyrektor Departamentu ST wyjasnit, ze przyczyna wyjatkowo korzystnej sytuacii
finansowej wojewddztw, na tle innych typdw JST, bylo to, Ze dochody tych jednostek
opieraja, sie w duzej mierze o wplywy z podatku dochodowego od osdb prawnych
(CIT), a w analizowanym okresie dochody te charakteryzowaly sie statym,
réwnomiernym wzrostem. Wyzszemu wykonaniu dochoddw z CIT sprzyjaty zaréwno
czynniki makroekonomiczne, jak rdwniez dziatania majace na celu uszczelnianie bazy
podatkowej podejmowane w ostatnich latach.

Stosunkowo mniej korzystne zmiany w wysokosci dochoddw do dyspozycji miast na
prawach powiatu Dyrektor Departamentu ST wyjasnit tym, ze jednostki te byly
relatywnie mniej wspierane Srodkami inwestycyjnymi niz gminy, zwlaszcza gminy
wiejskie i miejsko-wiejskie, a przyczyna, takiego podejscia byly istotne dysproporcje
rozwojowe. Uzasadnit, ze miasta na prawach powiatu sa jednostkami relatywnie
silniejszymi gospodarczo, o wyzszym poziomie rozwoju od typowej gminy czy
powiatu.

Dyrektor Departamentu ST, odnoszag sie do przyczyn realnego spadku dochoddw do
dyspozycji jednostek samorzadu terytorialnego w 2022 r. w stosunku do uzyskanych
w roku poprzednim, tj. w 2021, podkreslit, ze, spadek ten miat wymiar statystyczny
ibyt co do zasady efektem poréwnywania do wyjatkowo dobrego wykonania
budzetow JST w 2021 r. Jako druga przyczyne wskazat duzy wzrost inflacji w 2022 r.
Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze gdyby Minister Finansow nie zainicjowat zmian
skutkujacych obowiazywaniem od 2022 r. nowych zasad obliczania dochodéw JST
ztytutu PIT i CIT, to wysoka inflacja nie bytaby dla tych jednostek tak dotkliwym
problemem.
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W pierwszym pétroczu 2023 r. dochody do dyspozycji JST ogdtem wyniosty 137,4 mid
zt i byty nominalnie 0 9,7% wyzsze niz w pierwszym potroczu 2022 r., ale w ujeciu
realnym nastapit ich spadek o 3,6%. W gminach, powiatach i miastach na prawach
powiatu dochody do dyspozycji realnie obnizyty sie: w gminach o 4,2%, w powiatach
0 5,6%, w miastach na prawach powiatu o 5,8%. Jedynie dochody do dyspozycii
wojewddztw realnie wzrosty o 15,5%.

Dyrektor Departamentu ST, odnoszac sie do spadku dochodow do dyspozycji ww.
typéw JST, zwrécit uwage na fakt, ze jednostki te dysponowaly takze Srodkami
pozostatymi po wykonaniu budzetu w roku poprzednim. Zdaniem NIK niewydanie
przez JST wszystkich Srodkéw w roku poprzednim nie uzasadnia spadku ich
dochoddw w roku nastepnym.

(akta kontroli: tom | str. 122-126, 143-147, 168-172, 189-193, 208-212,
410-411 pliki 13, 29, 45, 611 77, tom |l str. 202-203, 223-225, 256-257,
tom Il str. 1-36, 64-65, 82-83, 358-359 pliki 27, 29, 31, 33 35)

Wielko$¢ wydatkéw majatkowych

W kazdym z lat 2019-2021 wielko$¢ wydatkéw majatkowych JST ogdtem byta nizsza
niz wroku 2018, kiedy wyniosta 52,9 mid zt. Najnizszy poziom tych wydatkéw
odnotowano w 2020 r. (48,8 mid z). W 2022 r. wielkos¢ wydatkéw majatkowych
znaczaco wzrosta, do 64,9 mid zt. Mimo to, po wyeliminowaniu efektu inflacji+, wydatki
te wciaz byly realnie 0 2,4% nizsze niz w roku bazowym (2018), a w catym badanym
okresie (lata 2019-2022) — Srednio 0 9,1% nizsze.

Podobne tendencje mozna zauwazy¢ w odniesieniu do gmin. Sredniookresowe
realne tempo zmian dla analizowanego okresu byto ujemne (-0,8%). W 2022 r.
wydatki te byly realnie 0 3,2% nizsze niz w roku bazowym (2018), a w catym badanym
okresie (lata 2019-2022) — $rednio 0 16,2% nizsze.

W przypadku powiatow w latach 2019-2021 wystapit realny spadek wydatkdw
majatkowych, zas w 2022 r. — wyrazny ich wzrost — 0 28,2%. W 2022 r. wydatki te
byty realnie 0 2,9% wyzsze niz w roku bazowym (2018 .), a w catym badanym okresie
(lata 2019-2022) — Srednio 0 12,2% nizsze.

W miastach na prawach powiatu wydatki majatkowe w 2022 r. byty realnie 0 6,7%
nizsze niz w roku bazowym (2018), a w catym badanym okresie (lata 2019-2022) —
Srednio 0 2,8% nizsze.

Wydatki majatkowe wojewddztw w 2022 r. wyniosty 7,9 mid zt i byly nominalnie
0 33,5% wyzsze niz w 2018 r., kiedy osiagnety wartosc 5,9 mid zt. W 2022 r. wydatki
te byly realnie 0 6,1% wyzsze niz w roku bazowym (2018), a w catym badanym okresie
(lata 2019-2022) - Srednio 0 10,2% wyzsze.

W pierwszym potroczu 2023 r. wydatki majatkowe JST ogdotem wyniosty 24,9 mid zt
i byly nominalnie o0 50,4% wyzsze niz w pierwszym pétroczu 2022 r. W ujeciu realnym
wydatki te wzrosty o 32,2%. Realny wzrost wydatkow majatkowych nastapit we
wszystkich grupach JST: w gminach — 0 44%, w powiatach — 0 55,3%, w miastach na
prawach powiatu — 0 14,2%, a w wojewddztwach — o0 16,4%.

Dyrektor Departamentu ST wyjasnit, Zze obnizenie wielkosci wydatkow majatkowych
gmin i powiatdw w latach 2019 i 2020 wynikato przede wszystkim z cyklu
wydatkowania funduszy unijnych. Z kolei wzrost wydatkéw majatkowych tych
jednostek w 2022 r. oraz w pierwszej potowie 2023 r. byt rezultatem skutecznego
aplikowania przez te jednostki o Srodki bezzwrotne w ramach uruchomionych
programow rzadowych, finansowanych gtownie z Funduszu Przeciwdziatania

4 Liczonej za pomoca deflatora PKB.
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COVID-19. W przypadku miast na prawach powiatu nastapio przesuniecie w czasie
realizacji wydatkéw majatkowych na programy, projekty lub zadania finansowane
z udziatem Srodkdw, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o finansach
publicznych (najwieksze odnotowano w2019r., za$ wgminach i powiatach —
w 2018 r.). Jednym z istotnych czynnikdw réznicujacych byta skala poszczegdlnych
zadar inwestycyjnych (wieksza wartos¢ jednostkowa inwestycji generowata diuzszy
cykl inwestycyjny).

(akta kontroli: tom Il str. 203-204, 226-227, 258-259, 410-411 pliki 13, 29, 45, 61
1 77, tom Il str. 5, 12, 18, 24, 31, 37, 65-67, 83-84, 358-359 pliki 27, 29, 31, 33 i 35)

Wielko$¢é nadwyzki operacyjnej

W 2018 r. nadwyzka operacyjna JST (tj. réznica miedzy dochodami biezacymi
a wydatkami biezacymi) wyniosta tacznie 23,1 mld zt. Nastepnie w kolejnych latach
wielkos¢ ta podlegata istotnym wahaniom: w 2019 r. wzrosta realnie, w stosunku do
roku poprzedniego, 0 1,4%, w 2020 r. zmniejszyta sie 0 15,1%, w 2021 r. wzrosta
0 62,6%, za$ w 2022 r. ponownie zmniejszyta sie, 0 34,2%. Sredniookresowe tempo
zmian wysokosci nadwyzki operacyjnej w analizowanym okresie byto ujemne (-2%).
W 2022 r. nadwyzka ta byta realnie 0 7,9% nizsza niz w roku bazowym (2018),
a w catym badanym okresie (lata 2019-2022) — Srednio 0 4,9% wyzsza.

Podobnie uksztaltowat sie trend w przypadku gmin. W 2022 r. nadwyzka operacyjna
gmin byta realnie 0 1,4% nizsza niz w roku bazowym (2018), a w catym badanym
okresie (lata 2019-2022) - Srednio 0 7,8% wyzsza.

Nadwyzka operacyjna powiatow byta w 2022 r. realnie 0 1,2% wyzsza niz w roku
bazowym (2018), a w catym badanym okresie (lata 2019-2022) — Srednio 0 28,4%
wyZzsza.

taczna wysoko$¢ nadwyzki operacyjnej miast na prawach powiatu podlegata
wiekszym wahaniom niz w przypadku gmin i powiatow. W 2022 r. nadwyzka ta byta
realnie 0 42,8% nizsza niz w roku bazowym (2018), a w catym badanym okresie (lata
2019-2022) - srednio 0 20,6% nizsza.

Zmniejszenie sie nadwyzki operacyjnej w 2020 r. w gminach (o 6%), powiatach
(0 5,9%) i miastach na prawach powiatu (0 50%) byto wynikiem szybszego tempa
wzrostu wydatkéw biezacych niz dochodow biezacych w stosunku do wykonanych
w 2019 r. Dyrektor Departamentu ST wyjasnit, ze bylo to skutkiem epidemii
COVID-19, ktéra wiazata sie z wystapieniem nieprzewidzianych wydatkéw biezacych
JST, przy jednoczesnym spadku dochoddw z tytutu udziatow w PIT.

Z kolei w 2021 r. dochody biezace wzrosty w wiekszym stopniu niz wydatki biezace,
co przetozyto sie na wzrost nadwyzki operacyjnej w gminach (o 40,1%), powiatach
(0 30,1%) i miastach na prawach powiatu (0 205,7%). Dyrektor Departamentu ST
wyjasnit, ze wzrost dochodéw biezacych byt zwiazany z procesem wychodzenia
z lockdownu gospodarki, co przyczynito sie do wzrostu dochodow z udziatow w PIT
i CIT. Wzrosty takze dochody z podatkéw i optat lokalnych, a ponadto w 2021 r.
przekazano wyprzedzajaco dodatkowa subwencje zwiazang z przygotowaniem
jednostek do wchodzacych od 1 stycznia 2022 r. zmian podatkowych.

W przypadku wojewddztw faczna nadwyzka operacyjna byta w 2022 r. realnie
0 44,2% wyzsza niz w roku bazowym (2018 r.), a w catym badanym okresie (lata
2019-2022) — srednio 0 38,2% wyzsza.

Dyrektor Departamentu ST, odnoszac sie do wzrostu nadwyzki operacyjne
wojewodztw w 2020 r., w odroznieniu od innych typow JST, wyjasnit, ze dochody
biezace tych jednostek to w gtéwnej mierze udzialy w podatku CIT, ktory okazat sie
najmniej podatny na skutki epidemii, aponadto wydatki biezace wojewodztw
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samorzadowych nie byly obciazone w tak znacznym stopniu wydatkami zwiazanymi
z przeciwdziataniem COVID-19, jak budzety pozostatych rodzajow JST.

Zmniejszenie (w ujeciu realnym) nadwyzki operacyjnej wszystkich typéw JST
w 2022 r. Dyrektor Departamentu ST wyjasnit wystepowaniem wysokiej inflacji, ktdra
powodowata znaczny nominalny wzrost wydatkow zwiazanych z funkcjonowaniem
jednostek budzetowych oraz wydatkéw dotyczacych obstugi diugu. Nominalny wzrost
dochodow hiezacych nie zrownowazyt wzrostu wydatkow biezacych. NIK wskazuije,
ze niska dynamika dochoddw biezacych JST wzgledem inflacji byta miedzy innymi
wynikiem zmiany zasad ustalania dochoddw z tytutu udziatu JST we wptywach
z podatkow dochodowych oraz niedoszacowaniem wielkosci inflacji na etapie
planowania ustawy budzetowej na rok 2022.

W pierwszym pétroczu 2023 r. taczna nadwyzka operacyjna JST wyniosta 14,9 mid zt
i byta nizsza nominalnie 0 27,2%, a realnie 0 36% niz w pierwszym potroczu 2022 r.
Wielkos¢ nadwyzki operacyjnej realnie obnizyta sie w gminach o 50,1%, w powiatach
- 0 29,4%, w miastach na prawach powiatu — 0 52,1%, w sytuacji gdy juz w 2022 r.
odnotowano znaczace spadki jej wysokosci. Jedynie w wojewodztwach wystapit
wzrost nadwyzki operacyjnej (nominalnie o 28,1%, realnie 0 12,6%).

(akta kontroli: tom | str. 213-238, 410-411 pliki 13, 29, 45, 61177,
tom Il str. 204-206, 228-229, 260-261, tom Il str. 5, 12, 18, 24,
31, 37, 67-68, 84-86, 358-359 pliki 27, 29, 31, 33 35)

Wielkosé zadtuzenia

Wedtug zbiorczych danych ze sprawozdari Rb-Z, jednostki samorzadu terytorialnego
na koniec 2018 r. posiadaty zobowiazania w wysokosci 76,1 mld zt. Nominalnie kwota
zobowiazan sukcesywnie wzrastata w kolejnych okresach, do 90,8 mid zt w 2022 r.
W ujeciu realnym Sredniookresowe tempo zmian tej wielkosci w analizowanym
okresie byto ujemne i wyniosto -1,3%. W 2022 r. zadtuzenie to byto realnie 0 5,2%
nizsze niz w roku bazowym (2018), a w catym badanym okresie (lata 2019-2022) -
Srednio o 3,8% wyzsze.

Podobnie ksztattowat sie trend w przypadku gmin. Zobowiazania tych jednostek
wedtug stanu na koniec roku nominalnie wzrosty, z 30,1 mid zt w 2018 r. do 34,1 mid
ztw 2022 ., tj. 0 13,3% w ciagu czterech lat. W 2022 r. zadtuzenie gmin byto realnie
0 9,9% nizsze niz w roku bazowym (2018), a w calym badanym okresie (lata 2019-
2022) - Srednio 0 0,2% wyzsze.

Znacznie korzystniej ksztattowata sie sytuacja w odniesieniu do powiatéw, ktorych
zadtuzenie w ujeciu realnym zmniejszato sie w catym analizowanym okresie. Wedtug
stanu na koniec 2018 r. zobowiazania powiatéw wyniosty 6,5 mid z, a na koniec
2022 r. — 6 mid zt. W 2022 r. zadtuzenie to bylo realnie o 26% nizsze niz w roku
bazowym (2018), a w catym badanym okresie (lata 2019-2022) - $rednio 0 12,1%
nizsze.

Zobowiazania miast na prawach powiatow zwiekszyly sie z 33,6 mld zt wedtug stanu
na koniec 2018 r. do 45,6 mld zt na koniec 2022 r. Srednio w analizowanym okresie
zobowiazania miast na prawach powiatéw, w odréznieniu od innych typéw jednostek,
realnie wzrosty, 0 1,9% rocznie. W 2022 r. zadtuzenie tych jednostek byto realnie
0 8% wyzsze niz w roku bazowym (2018), a w catym badanym okresie (lata 2019-
2022) - Srednio 0 13,3% wyzsze.

Zobhowiazania wojewodztw, podobnie jak w przypadku powiatéw, w ujeciu realnym
zmniejszaly sie w catym analizowanym okresie, Srednio 0 9,4% rocznie. Wedtug stanu
na koniec 2018 r. ich wysokos$¢ wynosita 6 mld zt, a na koniec 2022 r. — 5,1 mld zt.
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W 2022 r. zadtuzenie to byto realnie 0 32,6% nizsze niz w roku bazowym (2018),
a w catym badanym okresie (lata 2019-2022) — Srednio 0 14,1% nizsze.

Podsumowujac, w latach 2019 i 2020 realna wielko$¢ zadtuzenia gmin i miast na
prawach powiatu wzrosta, a powiatéw i wojewddztw — zmniejszyta sie. Natomiast
w latach 2021-2022 we wszystkich typach JST odnotowano istotne realne
zmniejszenie sie stanu zobowigzan.

Odnosnie do zmniejszenia sie zadtuzenia JST, w ujeciu realnym, w latach 2021-2022
Dyrektor Departamentu ST wyjasnit, ze ze wzgledu na dodatkowe transfery
otrzymywane przez jednostki samorzadu terytorialnego poczawszy od 2021 r.
zmniejszyly sie potrzeby pozyczkowe samorzadu, zas wzrost inflacji skutkujacy
wzrostem wydatkow zwiazanych z obstuga diugu poskutkowat wyhamowaniem
dynamiki samorzadowego dtugu w kwotach nominalnych, a tym samym doprowadzit
do spadku zadtuzenia w cenach statych.

Na koniec pierwszego pdtrocza 2023 r. zobowiazania JST ogdtem wyniosty 89,6 mid
zt i byty nominalnie 0 2,5% wyzsze niz w potowie 2022 r. W ujeciu realnym nastapit
spadek zadtuzenia o 9,9%. Zadtuzenie realnie obnizyto sie we wszystkich typach
jednostek, lecz r6zna byta skala tego spadku. W gminach zobowigzania obnizyly sie
realnie 0 9,4%, w powiatach — 0 12,6%, w miastach na prawach powiatu — 0 8,6%,
a w wojewodztwach - o0 21,3%.

(akta kontroli: tom | str. 207, 410-411 pliki 13, 29, 45, 61 77, tom Il str. 206-207,
230-231, 262-263, tom |1 str. 40, 43, 46, 49, 52, 68-69, 86-87, 358-359 pliki 27-35)

Wskaznik zadtuzenia w relacji do dochodéw do dyspozycji (dalej: wskaznik
zadtuzenia,)

W 2018 r. wielkos¢ zobowiazari JST stanowita 42,7% wielkosci dochodéw do
dyspozyciji tych jednostek. W latach 2019 i 2020 wskaznik ten utrzymywat sie na
zblizonym poziomie (odpowiednio 42,1% i 42,7%), zas w latach 2021 i 2022 — ulegt
poprawie i wynidst odpowiednio 38,3% i 36,8%.

W przypadku gmin stosunek zadtuzenia do wielkosci dochoddw do dyspozycii ulegat
systematycznej poprawie, z 37,3% w 2018 r. do 29,9% w 2022 .

Podobna tendencja wystapita w przypadku powiatéw. Wskaznik zadtuzenia,
zmniejszyt sie z 31,7% w 2018 r. do 20,3% w 2022 r.

Odmienny trend wystapit w miastach na prawach powiatu. Wskaznik zadtuzenia,
w 2018 r. wynidst 50,6%, w kolejnych dwdch latach wzrastat, do poziomu 58,8%
w 2020 r., a potem obnizat sie, do 53,2% w 2022 r.

Z kolei w wojewodztwach w analizowanym okresie wystapita wyrazna tendencja
spadkowa — wskaznik zadtuzenia; poprawit sie z 55,3% w 2018 r. do 29,2% w 2022 r.

Korzystna tendencja utrzymata sie w pierwszym potroczu 2023 r. Wskaznik
zadtuzenia; w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego ulegt poprawie
we wszystkich typach JST.

(akta kontroli: tom Il str. 207, 232-233, 264)

Wskaznik zadtuzenia w relacji do nadwyzki operacyjnej (dalej: wskaZnik
zadtuzenia,)

Wskaznik ten pokazuije, ile lat JST sptacataby swoje zadtuzenie, gdyby przeznaczata
na ten cel petng kwote nadwyzki operacyjnej.
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W latach 2018-2022 wskaznik zadtuzenia, ulegat znacznie wiekszym wahaniom niz
wskaznik zadiuzenia; ze wzgledu na zmienny poziom wysokosci nadwyzki
operacyjnej jednostek w poszczegdlnych latach.

W 2018 r. wielkos¢ zobowigzan JST na koniec roku stanowita 329,2% nadwyzki
operacyjnej uzyskanej przez te jednostki w wymienionym roku. W kolejnych dwdch
latach wskaZnik wzrastat i w 2020 r. osiagna} poziom 420,1%. W 2021 r., w zwiazku
z wystapieniem wysokiej nadwyzki operacyjnej, wskaznik zadtuzenia, obnizyt sie do
248,9%, a w 2022 r. ponownie wzrést, do 338,9%. W przypadku gmin wystapity
analogiczne, co ogotem w JST, trendy w ksztattowaniu sie wskaznika zadtuzenias.
W przypadku powiatow wskaznik ten na przemian obnizat sie i wzrastat, przy czym
na koniec 2022 r. osiagnat znacznie korzystniejsza wartos¢ (229,9%) niz w 2018 r.
(314,3%).

W miastach na prawach powiatu wskaZnik zadtuzania, ksztattowat sie na znacznie
wyzszym poziomie niz w innych typach JST. W 2018 r. zobowigzania miast na
prawach powiatu stanowity 468,7% nadwyzki operacyjnej tych jednostek. W 2019 r.
wskaznik wzrdst do 584,9%, a w kolejnym roku — az do 1300%. Nastepnie, w 2021 r.,
w zwiazku ze znaczacym, ponad trzykrotnym wzrostem wysokosci nadwyzki
operacyjnej, wskaznik obnizyt sie do 423,3%, ale w kolejnym roku ponownie wzrdst
do 884,8%. Ogdlnie w przypadku miast na prawach powiatu mozna zauwazy¢
pogorszenie sie obu wskaznikdw zadtuzenia w 2022 r., w stosunku do ich wartosci
z2018r.

Z kolei w wojewddztwach w analizowanym okresie wskaznik zadtuzenia, ulegat
systematycznej poprawie i w ciagu czterech lat obnizyt sie z 193,8% w 2018 r. do
90,5% w 2022 r. Jak juz wskazano powyzej, analogiczna tendencja spadkowa byta
widoczna na podstawie wartosci wskaznika zadtuzenia,

W pierwszej potowie 2023 r. wskaznik zadtuzenia, dla JST ogdtem ulegt znacznemu
pogorszeniu w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego. Pogorszenie
wskaznika zadtuzenia, wystapito w gminach, powiatach imiastach na prawach
powiatu. Na przyktad wgminach zadtuzenie byto siedmiokrotnie wyzsze niz
nadwyzka operacyjna za pierwsze potrocze 2023 r., aw miastach na prawach
powiatu zadtuzenie byto czternastokrotnie wyzsze od nadwyzki operacyjnej uzyskane;
w pierwszym potroczu 2023 r. Pogorszenie sie wskaZnika wynikato ze znacznego
spadku wysokos$ci nadwyzki operacyjnej w pierwszym potroczu 2023 r. w stosunku
do jej wysokosci w pierwszym pétroczu 2022 r. Natomiast w wojewodztwach wskaznik
zadtuzenia, ulegt dalszej poprawie — kwota zadtuzenia byta nizsza od nadwyzki
operacyjnej za pierwsze potrocze 2023 r.

(akta kontroli: tom Il str. 207-208, 232-233, 264)

1.4.2. Zmiana realnych dochodéw JST w poszczegdlnych grupach
dochodowych

Na podstawie uzgodnionej z Departamentem ST bazy danych, NIK dokonata
pordwnania realnych zmian wybranych dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2018-2022 w podziale na cztery kategorie JST: miasta na
prawach powiatu (dalej; MPP), pozostate gminy, powiaty i wojewddztwa oraz
w podziale na grupy dochodowe. Pordwnanie dotyczyto Srednich dochoddw w latach
2019-2022 w stosunku do 2018 r. (rok bazowy) i dochoddw w 2022 r. wzgledem roku
2018 r., réwniez w przeliczeniu na jednego mieszkarica. Wartosci realne zostaty
obliczone z wykorzystaniem deflatora produktu krajowego brutto.
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Zmiana realnych dochodéw miast na prawach powiatu

Miasta na prawach powiatu podzielono na szes¢ réwnych, pod wzgledem liczby
jednostek, grup kwantylowych (dalej: grupy dochodowe) wedtug dochoddw
w przeliczeniu na jednego mieszkarica, po wyeliminowaniu z obliczeri dotacji
celowych z budzetu paristwa na zadania zlecone (dalej: dochody per capita),
w 2018 r. W grupie pierwszej znalazly sie jednostki z najnizszymi dochodami per
capitaw 2018 r., a w grupie szostej — z najwyzszymi dochodami per capita.

Z analizy danych wynika, ze Srednio w latach 2019-2022 w poréwnaniu z 2018 r.
wzrosty realne dochody MPP we wszystkich grupach dochodowych. W omawianym
okresie wystepowata silnie ujemna korelacja pomiedzy dynamika dochoddw per
capita a numerem grupy dochodowej, co wskazuje, ze znacznie szybciej rosty
dochody MPP o nizszych dochodach. Srednie dochody per capita MPP z grupy
pierwszej byty w latach 2019-2022 realnie o 16,1% wieksze niz w 2018 r., podczas
gdy Srednie dochody MPP z grupy sz6stej wzrosty w tym okresie zaledwie o 1,6%, co
wskazuje de facto na ich stagnacje. Warto zauwazy¢, ze w tym czasie wzrosty realne
potrzeby wydatkowe tych jednostek, zwiazane miedzy innymi z przeciwdziataniem
skutkom epidemii COVID-19, pomoca, dla uchodZcéw z Ukrainy i wyptata dodatku
weglowego, co oznaczato, ze MPP z grupy szostej miaty mniej Srodkow na realizacje
standardowych zadan. Nalezy jednak podkreslic, ze stagnacja dochoddw dotyczyta
stosunkowo niewielkiej grupy MPP, gdyz juz w grupie piatej Srednie dochody w latach
2019-2022 byly realnie 0 5,4% wyzsze niz w 2018 r. Nalezy zauwazyc, Ze przekazanie
samorzadom w 2022 r. dochoddw z tytutu dodatkowego udziatu w PIT nie miato
istotnego wptywu na poprawe sytuacji finansowej MPP z grupy szostej. Realne
dochody tych jednostek byly w 2022 r. zaledwie o 2,1% wyzsze niz w 2018 r.
W najwigkszym stopniu problem niskich dochodéw dotyczyt duzych miast, gdyz do
szostej grupy dochodowej zaliczaly sie m.in. Warszawa, Krakow, Wroctaw, Gdarisk
i Poznan.

Przechodzac do analizy poszczegdlnych jednostek, nalezy wskazac, ze w szesciu
MPP (9,1% jednostek) Srednie dochody per capita w latach 2019-2022 byly realnie
mniejsze niz w 2018 r., aw 60 MPP — wieksze. Najmocniej — 0 4,8% — spadty realne
dochody Plocka. Nizsze w stosunku do 2018 r. byly takze dochody realne
Bialegostoku, Siedlec, Lublina, Rybnika i Warszawy. Z kolei najwiekszy wzrost
dochodéw realnych zanotowat Chetm. Srednie dochody tego miasta w latach 2019-
2022 byly az 0 33,2% wieksze nizw 2018 .

Jedna z gtdwnych przyczyn niskiej dynamiki dochoddw MPP byty zmiany systemowe
dotyczace podatku PIT. Efektem tych zmian byto obnizenie sie dynamiki wptywow
ogotem z tego podatku zaréwno w wyniku realizacji Programu Polski tad, jak
I w wyniku zmiany sposobu wyliczenia kwot rocznego dochodu jednostek samorzadu
terytorialnego z tytutu udziatu we wptywach z PIT. Zmiana ta polegata na tym, ze
w danym roku JST miaty otrzymywac wptywy z PIT w kwotach prognozowanych przez
Ministerstwo Finanséw, a nie w kwotach odpowiadajacych udziatom w rzeczywistych
wptywachs,

Zmiany systemowe zahamowaty realny wzrost dochoddw z PIT w duzej czesci miast
na prawach powiatu. O ile w nizszych grupach dochodowych $rednie dochody MPP
z tytutu PIT w latach 2019-2022 byly, per capita, realnie wyzsze o ponad 3% od
analogicznych dochoddw w 2018 r., to w MPP z piatej grupy dochodowej dochody te
byly wyzsze juz tylko o 1,3%, a w najwyzszej, szostej grupie dochodowej pozostaty

4 Ustawa z dnia 14 paZdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
oraz niektdrych innych ustaw.
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praktycznie na tym samym poziomie co w 2018 r i to po uwzglednieniu dodatkowego
udziatu tych jednostek w PIT w 2022 .4

Wyzej przedstawiona analiza dotyczyta Srednich wynikéw za lata 2019-2022. Jezeli
natomiast 2018 r. poréwna sie z samym 2022 r., w ktérym nastapity najwazniejsze,
negatywne z punktu widzenia dochodéw JST zmiany systemowe, to mozna zauwazy¢
wyrazny spadek realnych wplywow z PIT per capita we wszystkich grupach
dochodowych MPP. Najwiekszy spadek dotyczyt szdstej, najwyzszej grupy
dochodowej, gdzie wynidst 6,6%, a najmniej spadty realne dochody z PIT w pierwszej
grupie dochodowej — o 2,1%. Spadek ten nastapit pomimo jednorazowego
zwiekszenia udziatow JST we wptywach z PIT.

kacznie w szesciu z 66 MPP Srednie dochody z PIT w latach 2019-2022,
w przeliczeniu na jednego mieszkarica, byly realnie nizsze niz w 2018 r. Jezeli
natomiast poréwna sie dochody z tego tytutu w 2022 r. z analogicznymi dochodami
w 2018 r., to mozna bedzie zaobserwowad, ze spadek realnych dochoddw per capita
z tytutu PIT nastapit az w 47 jednostkach, czyli w ponad 71% MPP. Najsilniej spadty
realne dochody per capita z tytutu PIT w Jaworznie — 0 9,3%. Co wiecej, jezeli
z analizy wyeliminuje sie wptyw zmiany liczby mieszkaricow na wskaZznik dochoddw,
to okazuije sie, ze realne dochody z tytutu PIT byty w 2022 r. nizsze nizw 2018 r. w 61
z 66 miast na prawach powiatu. Warto zauwazy¢, ze od 2018 r. do 2022 r. realna
warto$¢ produktu krajowego brutto znaczaco sie zwiekszyta (0 15,3%), a zatem
w warunkach braku zmian systemowych mozna byto oczekiwac, ze realne dochody
jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu PIT wzrostyby w tym okresie Srednio
0 podobna, wielkos¢. Co prawda wzrost dochoddw transferowych+ w latach 2019-
2022 w petni wyréwnat MPP realny spadek wptywow z PIT, jednak w szesciu MPP
nie zrekompensowat w petni ubytku innych dochoddw, co spowodowato wspomniany
wczesniej spadek Srednich realnych dochoddw per capita w tych jednostkach.
Poréwnujac realne dochody per capita w samym 2022 r. z analogicznymi dochodami
w 2018 r. zaobserwowano spadek dochodéw w o$miu jednostkach. Najbardziej
spadty dochody Biategostoku — 0 7%.

Zmiana realnych dochoddw pozostatych gmin

Analize dynamiki realnych dochodow per capita gmin przeprowadzono w 10 grupach
dochodowych. Stwierdzono, ze istniala wyraZzna, ujemna korelacja pomiedzy
wielkoscig, dochodow per capita w 2018 r. a ich Srednim wzrostem w latach 2019-
2022 wzgledem 2018 r. We wszystkich grupach dochodowych Srednie dochody per
capita w tym okresie realnie wzrosty, z tym ze znaczaco réznita sie ich dynamika. O ile
w grupie pierwszej dochody gmin zwigkszyly sie w tym okresie Srednio o 28,8%, to
w grupie dziesiatej juz tylko o 3,2%. Warto przypomnie¢, ze podobna zaleznos¢
zaobserwowano w miastach na prawach powiatow.

Jeszcze wyzsze dynamiki dochodow mozna zaobserwowac, porownujac realne
dochody per capita gmin w samym 2022 r. z analogicznymi dochodami w 2018 r.
Realne dochody gmin z pierwszej grupy zwiekszyly sie wéwczas Srednio az 0 47,1%,
podczas gdy dochody gmin z grupy dziesiatej — 0 8,9%.

Wyeliminowanie z analizy efektu zmiany liczby ludnosci nie wplywa zasadniczo na
wyniki, jedynie dynamika Srednich dochoddw w poszczegdlnych grupach jest mniej
zréznicowana, co zwiazane jest z odptywem ludnosci z gmin o niskich dochodach do
gmin o wysokich dochodach. Taka sama, zaleznos¢ zaobserwowano w miastach na
prawach powiatu. Niemniej rowniez w takim ujeciu realne dochody gmin oraz miast

46 Wzrost wyniést 0,1%.
47 Bez transferéw z innych JST, dotacji celowych z budzetu paristwa na zadania zlecone i bez srodkéw na
realizacje programow wspieranych srodkami z UE.
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na prawach powiatu z nizszych grup dochodowych wrosly znacznie bardziej niz
analogiczne dochody jednostek z grup wyzszych.

W 2022 r. w 87 gminach (3,6%) realne dochody per capita byly nizsze niz w 2018 r.
Srednio w latach 2019-2022 realne dochody byly nizsze niz w 2018 r. w 147 gminach
(6,1%). Dane te wskazuja, ze w gminach problem obnizania sie dochodéw byt
mniejszy niz w miastach na prawach powiatu. Warto zauwazy¢, ze czesciowo problem
ten wynikat ze zmian w dochodach majatkowych, na przyktad w zwiazku
z jednorazowa, sprzedaza, istotnych sktadnikow majatku. Jesli sprzedaz taka miata
miejsce w 2018 ., to jest zrozumiate, ze w latach nastepnych dochody danej JST byty
mniejsze. Niemniej w badanym okresie wystepowat rowniez problem spadku realnych
wptywdw z PIT. W 140 gminach Srednie dochody per capita z PIT w latach 2019-2022
byly realnie mniejsze niz w 2018 r. Znaczace pogorszenie pod tym wzgledem
nastapito w 2022 r., gdy realne dochody per capita z tytutu PIT obnizyly sie wzgledem
dochoddw z 2018 r. w 321 gminach (13,3%).

Wzrost dochoddw transferowych# zniwelowat spadek dochodow z PIT w duzej czesci
gmin. Warto jednak wskazac, ze w 12 gminach, w ktorych srednie dochody per capita
z PIT w latach 2019-2022 byly realnie mniejsze niz w 2018 r., wzrost dochodéw
transferowych nie zrekompensowat spadku dochoddw z PIT. Jesli poréwna sie sam
2022 r. z rokiem 2018 ., to okaze sie, ze gmin takich byto 21. Oznacza to, ze alokacja
Srodkow przekazywanych samorzadom przez instytucje sektora rzadowego, w tym
z inicjatywy Ministra Finansow, doprowadzita do sytuaciji, w ktorej pewna liczba JST
nie otrzymata petnej rekompensaty za ubytki w PIT, podczas gdy inne jednostki
otrzymaty Srodki znacznie wieksze niz wyniost ubytek ich dochoddw z tego tytutu. To
ze w 21 gminach przekazane transfery nie zniwelowaly czesciowej utraty dochodéw
per capita z PIT# Swiadczy o niepetnej skutecznosci rozwigzan wypracowanych przez
Ministra Finansow i inne organy administracji rzadowej.

Zmiana realnych dochoddw powiatéw

W powiatach, podobnie jak w miastach na prawach powiatu i gminach, najwiekszy
wzrost Srednich dochoddw per capita w tym okresie dotyczyt pierwszej grupy
dochodowej. Dochody te wzrosty realnie o 16,8%. W grupach: drugiej oraz od
czwartej do siodmej sredni wzrost dochoddw per capita byt podobny i wynidst okoto
14-15%, Dopiero w trzech najwyzszych grupach dochodowych (8-10) mozna byto
zaobserwowa¢ znacznie mniejsza, dynamike dochoddw. W najwyzszej, dziesiatej
grupie Srednie dochody per capita byty w latach 2019-2022 realnie 0 6,5% wyzsze niz
w 2018 r. Oznacza to, ze ww. dochody realnie wzrosty we wszystkich badanych
grupach powiatow. Rowniez jezeli pordwna sie realne dochody per capita w samym
2022 r. z analogicznymi dochodami w 2018 r., to mozna zaobserwowac wzrost
dochoddéw we wszystkich grupach dochodowych.

Przechodzac do analizy dochodow poszczegolnych powiatdw, nalezy wskazac, ze
spadek Srednich dochoddw per capita w latach 2019-2022 wzgledem dochoddéw
w 2018 r. dotyczyt 30 jednostek, co oznacza, ze w niemal co dziesiatym powiecie
zaobserwowano w omawianym okresie spadek dochodow per capita. Po
wyeliminowaniu wptywu zmiany liczby mieszkaricdw na obliczenia zaobserwowano,
ze liczba jednostek, w ktérych w ww. okresie spadty realnie dochody, wyniosta 37,
czyli blisko 12% wszystkich powiatow. Pordwnujac sam 2022 r. z rokiem 2018 r.

48 Bez transferéw z innych JST, dotacji celowych z budzetu paristwa na zadania zlecone i bez Srodkéw na
realizacje programow wspieranych srodkami z UE.

49 A po wyeliminowaniu efektu zmian liczby ludnosci — w 19 gminach.

50 W trzeciej grupie dochodowej przekraczat 16%.
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mozna zaobserwowac spadek tej liczby do 31, co oznacza, ze nizsze realnie dochody
otrzymato wéwczas okoto 10% powiatow.

W omawianym okresie stwierdzono réwniez w niektorych powiatach obnizenie sie
realnych dochoddw z PIT. W 12 jednostkach Srednie dochody per capita z tytutu PIT
w latach 2019-2022 byly realnie mniejsze niz w 2018 r. Jednocze$nie w 35
jednostkach dochody per capita z tego tytutu w samym 2022 r. byty realnie mniejsze
niz w 2018 r., przy czym najwiekszy ich spadek, o ponad 15%, zaobserwowano
w powiecie piaseczyniskim. Wyeliminowanie z obliczen efektow zmiany liczby
ludnosci nie zmienia znaczaco powyzszych wynikow.

Dochody transferowe przyczynity sie w znacznym stopniu do zrekompensowania
powiatom realnej obnizki wptywdw z tytutu PIT. W 12 powiatach, w ktérych Srednie
dochody per capita z PIT w latach 2019-2022 byty realnie nizsze niz w 2018 r., wzrost
dochodéw transferowych w petni zrekompensowat ten ubytek. Sytuacja pod tym
wzgledem przedstawiata sie mniej korzystnie przy poréwnaniu samego 2022 r.
z rokiem 2018 r., poniewaz zidentyfikowano 6 powiatow, w ktdrych taczne wptywy
z PIT i dochody transferowe per capita realnie sie zmniejszyly, przy czym po
wyeliminowaniu wptywu zmiany liczby ludnosci na wynik obliczeri okazato sie, ze ww.
dochody zmniejszyly sie realnie w jednym powiecie: betchatowskim.

Zmiana realnych dochoddéw wojewddztw

Dla celéw analizy wojewddztwa podzielono na cztery grupy dochodowe, po cztery
jednostki w kazdej. W dwdch pierwszych grupach zawierajacych wojewodztwa
o0 nizszych dochodach per capita obserwowano wysoki wzrost tych dochoddw.
Srednio w latach 2019-2022 przecietne dochody per capita w grupie pierwszej byly
0 26,1% wieksze niz w 2018 r., a w grupie drugiej — 0 28,8% wieksze. Tymczasem
analogiczne dochody w grupie trzeciej wzrosty zaledwie 0 2,9%, a w grupie czwarte
- 0 6,8%. Wskazuje to na znaczaca roznice dynamiki dochodow w jednostkach
znajdujacych sie w dolnej i gornej potowie rankingu wojewddztw, uszeregowanych
wedtug dochoddw per capita w 2018 r. Jeszcze wigksze réznice dotyczyty wzrostu
dochoddw pomiedzy 2018 r. a 2022 r. Podczas gdy dochody per capita wojewddztw
z grupy pierwszej byty w 2022 r. realnie 0 29,9% wyzsze niz w 2018 r., to w grupie
trzeciej dochody te zmniejszyly sie srednio o 1%.

Po wyeliminowaniu z obliczen efektu zmiany liczby mieszkaicow, spadek Srednich
dochoddw w grupie trzeciej wynidst pomiedzy 2018 r. a 2022 r. 2,1%. W tym czasie
w pozostatych grupach srednie dochody realnie wzrosty: od 26,5% w grupie pierwszej
do 8,3% w grupie czwarte.

Przechodzac do analizy dochoddw poszczegdlnych wojewddztw, nalezy wskazac, ze
spadek Srednich dochoddw per capita w latach 2019-2022 wzgledem dochoddw
w 2018 r. dotyczyt jednego wojewddztwa — Swietokrzyskiego. Wynidst on 2,9%. Po
wyeliminowaniu wptywu zmiany liczby mieszkaricow na obliczenia zaobserwowano,
ze w ww. okresie realne dochody obnizyly sie w trzech wojewddztwach. Oprécz
Swietokrzyskiego byty to wojewoddztwa podkarpackie i podlaskie.

W czesci wojewddztw szczegdlnie duzy spadek dochoddw, w pordwnaniu z 2018 r.,
nastapit w 2022 r. W wojewddztwie pomorskim dochody per capita w 2022 r. byly
nizsze niz w 2018 r. o 6,1%, w wojewddztwie Swietokrzyskim o 7,5%,
a w wojewodztwie podlaskim o 19,8%. Po wyeliminowaniu wptywu zmiany liczby
mieszkafcow na obliczenia zaobserwowano, ze w ww. okresie realne dochody
obnizyly sie w czterech wojewddztwach. Nalezato do nich, oprdcz trzech wyzej
wymienionych, takze wojewddztwo podkarpackie. Jedna z gtéwnych przyczyn tego
spadku byly zmiany w dochodach majatkowych. We wszystkich ww. czterech
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wojewddztwach nastapit bowiem w omawianym okresie silny spadek dochodéw
z tego tytutus,

We wszystkich wojewddztwach Srednie dochody per capita z tytutu PIT w latach 2019-
2022 byty realnie wyzsze niz w 2018 r. Po wyeliminowaniu wptywu zmiany liczby
mieszkafcow na obliczenia stwierdzono nieznaczny, realny spadek dochodow
wojewodztwa Slaskiego z tytutu PIT — 0 0,1% — oraz wzrost dochoddw z tego tytutu
w pozostatych 15 wojewddztwach. Pordwnanie samego 2022 r. z 2018 r. wskazuje,
ze dochody per capita z tytutu PIT wzrosty realnie we wszystkich wojewddztwach, ale
skala tego wzrostu byta bardzo zréznicowana: od 3,5% w wojewddztwie mazowieckim
do ponad 60% w wojewddztwie podlaskim, Swietokrzyskim i opolskim, a takze 57,4%
w wojewddztwie lubuskim. Warto dodac, ze byly to wojewddztwa z najmniejsza liczba
mieszkaricow, co moze wskazywac na preferencyjne traktowanie matych wojewddztw
przy podziale dodatkowych Srodkéw z tytutu PIT. Potwierdzaja to dane dotyczace
podziatu tych srodkéw pomiedzy wojewddztwa w 2022 r. Az 11 wojewddztw otrzymato
kwote w wysokosci minimalnego progu wsparcia 32 676 640,94 zt, a w dwdch
kolejnych kwota ta nie przekraczata 40 min zt. Tylko trzy wojewddztwa — mazowieckie,
Slaskie i wielkopolskie — mialy istotnie wyzsze dodatkowe dochody. Taki podziat
dochodow byt szczegdlnie korzystny dla matych wojewddztw. Na przyktad
wojewodztwa tddzkie i pomorskie, ktore w 2022 r.s2 miaty po blisko 2,4 min
mieszkaricow, otrzymaty dodatkowa, kwote z tytutu PIT w takiej samej wysokosci co
wojewodztwa opolskie i podlaskie, majace mniej niz milion mieszkaricow.

Dyrektor Departamentu ST, odnoszac sie do wynikow powyzszych obliczen, podat
miedzy innymi, ze ksztattowanie sie dochoddw poszczegdlnych rodzajow JST
w ostatnich latach byto efektem przede wszystkim sytuacji makroekonomicznej oraz
funkcjonowania przepisow w zakresie ustalania subwencji, wplat oraz dochodéw
z tytutu udziatu w PIT i CIT, z uwzglednieniem dodatkowych transferéw wspierajacych
samorzady, majacych na wzgledzie zapewnienie zrownowazonego rozwoju JST.
Wskazat tez, ze na etapie projektowania ocenianych przez NIK rozwiazan nie bylo
mozliwe uzyskanie takich wynikéw, jakie mozna otrzymac obecnie, majac komplet
danych i mozliwos¢ ich petnej analizy oraz oceny.

Zdaniem NIK na ksztattowanie sie dochodow poszczegdlnych rodzajow JST
znaczacy wplyw miato réwniez wprowadzenie zmian podatkowych bedacych
realizacja, Programu Polski tad. W duzej mierze negatywne zjawiska po stronie
dochodow witasnych JST byly efektem dziatari realizowanych lub inicjowanych
w Ministerstwie Finanséw. Wprowadzenie Programu Polski tad oraz przekazywanie
jednostkom samorzadu terytorialnego wptywow z PIT w wielkoSciach, ktére zostaly
zaplanowane w oparciu o istotnie zanizona prognoze inflacji, a nie w wielkosciach
wykonanych, spowodowato obnizenie sie realnych wplywéw z tego tytutu. W duzej
czesci jednostek spadek tych wptywow zostat zrekompensowany zwiekszonymi
dochodami z budzetu paristwa i innymi transferami srodkéw z podsektora rzadowego,
jednak w niektdrych jednostkach rekompensata utraconych dochodéw z tytutu PIT
byta niepetna. Warto dodac, ze w zwiazku z wiekszym zakresem zadan, zwtaszcza
realizowanych przez gminy, utrzymanie sie realnych dochodéw na niezmienionym
poziomie nie zapewniato JST niepogorszenia sie ich sytuacji finansowej. NIK
wskazuje zwtaszcza na bardzo niska dynamike realnych dochodéw miast na prawach
powiatu, co wynikato w znaczacym stopniu z podziatu Srodkow pomiedzy JST
niekorzystnego dla czesci tych jednostek.

(akta kontroli: tom IV str. 78-81, 104-126, 194-217, 220-224 pliki 1, 9-10)

51 Analiza nie obejmowata dotacji celowych na zadania zlecone.
52 Stan na 30 czerwca.
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1.5 Narzedzia wsparcia finansowego JST  opracowane
w Ministerstwie Finanséw w latach 2021-2023

1.5.1. Uzupetnienie subwencji ogdlnej w 2021 r.

W nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 zaplanowano przekazanie
jednostkom samorzadu terytorialnego z budzetu paristwa dodatkowych 12 mid zi,
ztego 8 mid zt tytulem rekompensaty za zmniejszone dochody w nastepstwie
wprowadzenia z poczatkiem 2022 r. Programu Polski tad, a 4 mid zt na inwestycje
wodno-kanalizacyjne. Podziat kwoty 4 mid zt pomiedzy gminy byt zwiazany
z dostepnoscia wodociag6w i sieci kanalizacyjnej, dlatego w kontroli skupiono sie na
sposobie podziatu pozostatej kwoty, rownej 8 mid zt, ktdra miata by¢ zwiazana
z rekompensata, ubytkdw na skutek planowanej obnizki wptywéw z PIT. Algorytm
podziatu tej kwoty zostat okreslony w art. 8 ustawy z dnia 14 pazdziernika 2021 r.
0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektorych
innych ustaw.

Kwota 8 mld zt zostata podzielona wstepnie na trzy czesci, pomiedzy gminy, powiaty
i wojewodztwa, proporcjonalnie do prognozowanych dochoddw z tytutu udziatu
w podatku PIT w 2022 r. oraz proporcjonalnie do ustawowych udziatéw tych trzech
typdw JST. Udziat gmin wynidst 76,4%, udziat powiatéw 20,4%, a udziat wojewddztw
3,2%. Na skutek podziatu Srodkéw gminom przypadio w udziale 6112 min z,
powiatom 1632 min zt, a wojewodztwom 256 min zt.

Podziat ww. kwoty na trzy czesci proporcjonalnie do planowanych wptywdw z PIT byt
uzasadniony tym, ze dodatkowe Srodki stanowity rekompensate ubytku w tym podatku
na skutek zmian systemowych. Natomiast niespojna z logika tego podziatu byta
alokacja Srodkéw pomiedzy poszczegdine jednostki, ktéra opierata sie na innych
kryteriach niz wielko$¢ planowanych wptywow z PIT.

Przy podziale srodkéw pomiedzy gminy obliczono wskaZnik zamoznosci. W liczniku
tego wskaZnika znalazta sie suma planowanych na 2022 r. dochoddéw z PIT i CIT,
pozostatych dochoddw podatkowych wykonanych w 2020 r. oraz planowanych na
2022 r. wielkosci czesci wyréwnawczej i czesci rownowazacej subwencji 0gdinej,
pomniejszona 0 obowiazkowe wptaty do budzetu panstwa (tzw. janosikowe)
I podzielona przez liczbe mieszkaicow w 2020 r. W mianowniku znalazta sie Srednia
dla wszystkich gmin, obliczona w analogiczny sposdb. W celu ustalenia udziatu
poszczegdlnych gmin w dodatkowej kwocie subwencji ogdinej planowanej na 2022 r.
dochody z PIT pomnozono przez wskaznik zamoznosci, co oznaczato, ze gminom
zwyzszymi dochodami w przeliczeniu na jednego mieszkafica zmniejszano
przyznang kwote, a gminom z nizszymi od srednich dochodami na jednego
mieszkanca ja zwiekszano.

Na tym korekty w obliczeniach sie jednak nie korczyly, bo do wyzej opisanego
mechanizmu dodano warunek, ze wielkos¢ wsparcia dla gminy nie moze byc nizsza
od 305 600 zt ani wyzsza od 305 600 000 zt.

Przyjety dla gmin algorytm w szczegdlnym stopniu dyskryminowat Warszawe, czyli
jedna z gmin narazonych w wysokim stopniu na utrate czesci dochodéw w wyniku
wprowadzenia Programu Polski tad. Nalezy wspomnie¢, ze w 2021 r. Sredni udziat
dochodow z PIT w dochodach ogdtem (bez dotacji na zadania zlecone) wynosit 29%
w miastach na prawach powiatu i 21% w pozostatych gminach, tymczasem

5 Ustawa z dnia 1 paZdziernika 2021 r. 0 zmianie ustawy budzetowej na rok 2021 (Dz. U. poz. 1900).

5 Zgodnie z art. 8 ust. 10 pkt 1 ustawy z dnia 14 paZdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych ustaw, kwota $rodkéw finansowych na uzupetnienie
subwencji ogdlnej dla gminy nie moze by¢ mniejsza niz 0,005% i wieksza niz 5% kwoty Srodkdw, o ktdrych
mowa w ust. 4 pkt 1, dla wszystkich gmin.
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w Warszawie dochody z PIT stanowity 36% dochoddw ogdétem. Mimo ze Warszawa
byla wiec w znacznie wiekszym stopniu niz Srednio inne gminy narazona na
zmniejszenie sie dochodéw z PIT, tylko wobec niej zastosowano podwdjny
mechanizm dyskryminacyjny przy obliczaniu naleznej kwoty. Po pierwsze, tak jak
w przypadku innych gmin o dochodach powyzej Sredniej, w przeliczeniu na jednego
mieszkarca, dokonano zmniejszenia, o wskaznik zamoznosci, kwoty skorygowanych
dochodow z PIT, stanowiacej podstawe obliczenia dodatkowej kwoty subwenciji. Po
drugie zastosowano ograniczenie kwotowe w wysokosci 305,6 min zi, ktére de facto
dotyczyto wytacznie Warszawy. W efekcie dodatkowa kwota subwencji przyznana
Warszawie z puli Srodkow dla gmin na tagodzenie skutkow wprowadzenia Programu
Polski Lad wyniosta, w przeliczeniu na jednego mieszkarica, 170 zt, przy Sredniej dla
wszystkich gmin na poziomie 160 zt na mieszkarca. Dla poréwnania Poznan, ktory
nie podlegat ograniczeniu kwotowemu, otrzymat z puli gminnej 193 zt per capita,
Krakow 221 zt per capita, £0dZ 209 zt per capita, Wroctaw 218 zt per capita, Gdarisk
184 z} per capita, Biatystok 210 zt per capita, Lublin 196 zt per capita, a Rzeszow
194 zt per capita.

Dyrektor Departamentu ST poinformowal, ze przekazanie Srodkéw w formie
uzupetnienia subwencji ogdlnej odbywato sie niezaleznie od systemu korekcyjno-
wyréwnawczego, dlatego uzasadnione byto wprowadzenie, w algorytmie podziatu
Srodkow, korekty zwigzanej z poziomem zamoznosci poszczegdlnych jednostek.

NIK podziela opinie o zasadnosci wprowadzenia mechanizmu korekcyjno-
wyréwnawczego, wskazujac jednakze, ze w opisywanym algorytmie mechanizm ten
byt znacznie silniejszy od stosowanego wzgledem dochoddw podatkowych, gdyz miat
zastosowanie nawet w przypadku nieznacznego odchylenia od Sredniej dla
wszystkich gmin. Na przyktad wskaznik zamoznosci obliczony dla gminy Prdszkéw
z wojewodztwa Swietokrzyskiego byt wyzszy od sredniej zaledwie 0 1%, a mimo to
w obliczeniach przyjeto o 1% nizsza kwote skorygowanych dochodéw z PIT
w stosunku do dochod6w planowanych na 2022 r. Dla jednostek, ktore miaty wyzszy
wskaznik zamoznosci, dokonywano odpowiednio wigkszej korekty.

Mimo Ze juz sam mechanizm korekcyjno-wyréwnawczy byt bardzo silny, to jeszcze
dodatkowo zastosowano minimalna, gwarantowana kwote wsparcia oraz -
w przypadku Warszawy - limit wsparcia. Z informacji przekazanych przez Dyrektora
Departamentu ST wynika, ze konkretne wielkosci kwoty minimalnej i limitu dla
Warszawy nie wynikaly z analiz Departamentu ST, lecz byly wynikiem decyzji
nadzorujacego ten departament Sekretarza Stanu, Sebastiana Skuzy, ktory
konsultowat opisywany algorytm najprawdopodobniej z Kancelarig Prezesa Rady
Ministrow. Co wiecej Dyrektor Departamentu ST przyznat, ze najbardziej logicznym
rozwiazaniem byt podziat Srodkéw w oparciu o planowane dochody z PIT,
z uwzglednieniem wskaznika zamoznosci, a wiec bez gornej i dolnej granicy
wsparcia. Sekretarz Stanu wskazat, ze konsultowat ten algorytm z Prezesem Rady
Ministrow, Mateuszem Morawieckim.

Niejasny byt takze mechanizm wprowadzenia minimalnej, gwarantowanej kwoty
wsparcia, z ktdrego korzystaty nie tylko gminy mniej zamozne, ale réwniez gminy,
ktérym obnizono wsparcie na skutek zastosowania wskaZnika zamoznosci, jak
w przypadku Krynicy Morskiej. Zastosowanie w jednym algorytmie dwdch czesciowo
przeciwstawnych mechanizméw (korekcyjno-wyréwnawczego i zwiekszajacego
wsparcie do kwoty minimalnej) powodowato, ze cel podziatu stawat sie niejasny,
zwhaszcza ze — jak wskazat Dyrektor Departamentu ST — ustalenie wielkosci
minimalnego wsparcia nie wynikato z analiz tego departamentu. Sekretarz Stanu
poinformowat, Ze zapewnienie mniejszym samorzadom minimum wsparcia miato na
celu umozliwienie rozwoju jednostkom mniej zamoznym i realizacje zasady
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zréwnowazonego rozwoju, nalezy jednak wskazac, ze wskazniki zamoznosci nie byly
brane pod uwage w tym mechanizmie.

Zdaniem NIK sposéb podjecia decyzji o podziale srodkéw wskazuje na stosowanie
subiektywnych, nieprzejrzystych kryteriow, ktérych jednym z gtéwnych celéw byto
zmniejszenie srodkow dla Warszawy i przekazanie ich innym, przede wszystkim
matym gminom, nawet jezeli gminy te miaty w przeliczeniu na jednego mieszkarca
wieksze dochody od Warszawy. NIK podziela opinie Dyrektora Departamentu ST, ze
najbardziej logiczny bytby algorytm oparty o planowane dochody z PIT
z uwzglednieniem wskaznika zamoznosci, przy czym — zdaniem NIK - skala tej
korekty powinna by¢ poréwnywalna ze skala korekty przewidziang dla dochodow
podatkowych. Natomiast dodanie gornej i dolnej kwoty wsparcia byto, z punktu
widzenia logiki zaproponowanych przez Departament ST rozwiagzan, niezasadne
i ukierunkowane na zmniejszenie srodkéw Warszawie.

W powiatach podzielono Srodki w analogiczny sposob, co w gminach, przy czym
wysokos¢ kwoty gwarantowanej ustalono na 408 000 zt, a limit na 163 200 000 zt.5
Zadna jednostka nie osiagneta tego limitu, co oznacza, ze jego wprowadzenie nie
miato sensu. Warszawa otrzymata 161 938 470 zt, czyli o blisko 1,3 min zt mniej niz
wynosit limit. Srednia kwota z puli $rodkéw dla powiatéw wyniosta, w przeliczeniu na
jednego mieszkanca, 43 zt. Najwieksza kwote per capita, 91 zt, otrzymat powiat
piaseczyriski, a najmniejsza — 12 zt— powiat szydtowiecki. Warszawa otrzymata kwote
per capita niewiele mniejsza niz powiat piaseczynski (90 z}).

W wojewddztwach przyjeto kwote gwarantowana w wysokosci 6 400 000 zt. Kwote
taka otrzymaty cztery wojewodztwa: lubuskie, opolskie, podlaskie i Swietokrzyskie.
Natomiast limit ustalono na 38 400 000 zt.5 Tak jak w przypadku gmin, limit ustalono
de facto tylko dla jednego wojewddztwa — mazowieckiego. W wyniku zastosowania
przez Ministerstwo Finansow mechanizmu  podwdjnie  dyskryminujacego
wojewodztwo mazowieckie, znalazto sie ono dopiero na piatym miejscu pod
wzgledem dodatkowych dochodéw per capita, mimo Ze mialo zdecydowanie
najwyzsze planowane dochody z PIT per capita (69 zt; drugie pod tym wzgledem
wojewddztwo dolnoslaskie miato dochody per capita z tego tytutu w wysokosci 49 z1).
Wojewodztwo mazowieckie byto tez, wraz z wojewddztwem Slaskim, najbardziej
narazone na negatywny efekt wprowadzenia Programu Polski Lad, gdyz udziat PIT
w dochodach ogétem tych wojewddztw (bez dotacji na zadania zlecone) przekraczat
11%.

Z wyjasnien Dyrektora Departamentu ST wynika, ze decyzje w sprawie wprowadzenia
limitu dla Wojewddztwa Mazowieckiego i ustalenia jego wysokosci zakomunikowat
Sekretarz Stanu, Sebastian Skuza. Nie wynikata ona z analiz prowadzonych w tym
departamencie. Sekretarz Stanu poinformowat, ze nie pamieta, dlaczego polecit
dodatkowo zmniejszy¢ wsparcie dla tego wojewddztwa oraz dla Warszawy.

We wczesniejszych wyjasnieniach Dyrektor Departamentu ST informowat, ze
wprowadzenie minimalnych i maksymalnych wartosci wsparcia zmniejszato
dysproporcje dochodowe miedzy JST z uwagi na to, ze dodatkowe uzupetnienia
dochoddw - z racji ich wprowadzania w ciagu roku budzetowego — nastepowaty co
do zasady poza mechanizmami wyréwnawczymi i rdwnowazacymi. Przyjete wartosci

55 Zgodnie z art. 8 ust. 10 pkt 2 ustawy z dnia 14 paZdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych ustaw kwota Srodkdw finansowych na uzupetnienie
subwencji ogdlnej dla powiatu nie moze by¢ mniejsza niz 0,025% i wieksza niz 10% kwoty srodkéw, o ktérych
mowa w ust. 4 pkt 2, dla wszystkich powiatdw.

5% Zgodnie z art. 8 ust. 10 pkt 3 ustawy z dnia 14 paZdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego oraz niektdrych innych ustaw kwota Srodkéw finansowych na uzupetnienie
subwencji ogélnej dla wojewddztwa nie moze by¢ mniejsza niz 2,5% i wieksza niz 15% kwoty Srodkdw,
o ktérych mowa w ust. 4 pkt 3, dla wszystkich wojewddztw.
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realizowaly idee zrdwnowazonego rozwoju i zmierzaly generalnie do relatywnie
wiekszego wsparcia samorzadow stabszych ekonomicznie, niestanowiacych silnych
oSrodkdw rozwoju gospodarczego.

Zdaniem NIK stosowanie ww. wartosci w celu zmniejszania dysproporcji
dochodowych byto niecelowe. Istnieje grupa jednostek, ktorym zwiekszano wsparcie
do kwoty minimalnej, mimo ze miaty wysokie dochody w przeliczeniu na jednego
mieszkarica, czasem nawet wyzsze niz Warszawa, wobec ktorej stosowano z kolei
gorne limity ograniczajace wysoko$¢ wsparcia. Z tego powodu matych gmin nie
mozna utozsamiac z jednostkami stabszymi ekonomicznie.

Warto zwrdci¢ uwage, ze dodatkowe wsparcie z budzetu paristwa zostato przekazane
JST pod koniec 2021 r. Miato ono stuzy¢ dofinansowaniu zadan realizowanych
w 2022 r. Jak wskazata NIK w wystapieniu pokontrolnym do Ministra Finanséw po
kontroli P/21/012 - Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022,
zaplanowanie w nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 wydatkéw na zadania
realizowane w latach nastepnych nastapito z pominigciem zasady realnosci budzetu
panstwa, ktora postuluje maksymalng precyzje w ustaleniu wielkosci wydatkéw
budzetowych na podstawie rzeczywistych potrzeb, jak rowniez zaburzato
przejrzystosc i porownywalnosc budzetow w kolejnych latach. Wydatki budzetu
panstwa powinny miec¢ odzwierciedlenie w rzeczywistej realizacji zadari publicznych
w danym roku budzetowym, a nie polegac jedynie na przesuwaniu srodkdw z budzetu
panstwa do panstwowych funduszy celowych lub innych jednostek sektora instytucji
rzgdowych i samorzgdowychs.

(akta kontroli: tom IV str. 1-10, 82-92, 104-126, 194-217, 220-224 pliki 9, 16-17, str.
306-317)

1.5.2. Zwiekszenie udziatu we wptywach z PIT w 2022 r.

Zgodnie z art. 70 uodjst, jednostki samorzadu terytorialnego miaty otrzymac w 2022 .
dodatkowe dochody z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob
fizycznych w tacznej wysokosci 13 673 000 000 zt. Kwote te podzielono na dwie
podstawowe czesci:

— 7793172696 zt — proporcjonalnie do wysokosci planowanych na 2023 r.
dochoddw JST z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0séb
fizycznych,

— 5879827304 zt - jako uzupetnienie wptywow z PIT dla gmin, powiatow
i wojewodztw, w ktdrych planowane na rok 2023 dodatkowe dochody z tego tytutu,
pochodzace z podziatu kwoty wskazanej w poprzednim tiret, byly nizsze
odpowiednio od: 2 888 418,57 zt, 6 076 607,20 zti 32 676 640,94 zt.

W 2023 r. udzialy gmin, powiatow i wojewddztw w dochodach z PIT miaty wynies¢
odpowiednio 38,40%, 10,25% i 1,60%, czyli tacznie 50,25%ss. Ustalona na podstawie
tych wielkosci struktura podziatu Srodkéw pomiedzy ww. trzy grupy JST wyniosta
76,42%, 20,40% i 3,18%.

Natomiast rzeczywista struktura podziatu kwoty 7 793 172 696 zt wedtug rodzajow
JST byta nastepujaca:

— 73,37% przypadio w udziale gminom,

— 21,05% przypadto w udziale powiatom,

57 Str. 45. Zrddio: https:/mww.nik.gov.pl/kontrole/P/21/012/KBF

%8 Art. 4 ust. 2, z zastrzezeniem art. 89, art. 5 ust. 2 i art. 6 ust. 2 uodijst, informacja Ministerstwa
Finansdéw o wielkosci udziatu gmin we wplywach z podatku PIT w 2023 r. zamieszczona na stronie
internetowej  https://www.gov.pliweb/finanse/wielkosc-udzialu-gmin-we-wplywach-z-podatku-pit-
w-2023-r-wyniesie-3840.
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— 5,58% przypadio w udziale wojewddztwom.

Oznacza to, ze gminy otrzymaly o ponad 3 punkty procentowe mniejszy udziat
w powyzszej kwocie, podczas gdy powiaty i wojewddztwa otrzymaty wiekszy udziat
niz wynikat ze struktury planowanych wptywow z PIT w 2023 r., odpowiednio o 0,65
I 2,40 punktu procentowego.

Z wyjasnienri Dyrektora Departamentu ST wynikato, ze roznica ta byta efektem
ustalenia ww. kwoty w sposob odpowiadajacy wysokosSci subwencji rozwojowe;
obliczonej na 2023 r. W konsekwencji struktura podziatu Srodkéw na rodzaje
samorzadow nieznacznie odbiegata od struktury podziatu standardowych dochodéw
z udziatu w PIT na samorzady.

Zdaniem NIK powyzsze wyjasnienia stanowia, jeden z dowoddw na to, ze Srodki
przekazane samorzadom w 2022 r. jako dodatkowy udziat w PIT nie stanowity
w rzeczywistosci dodatkowego udziatu w ich wptywach z tego podatku, lecz rodzaj
subwencji ogolnej, ktdrej jednak nie wykazano jako subwencji, lecz jako dochody
wiasne. Takie ujecie nie miato uzasadnienia ekonomicznego ze wzgledu na charakter
tych Srodkéw, zblizony do czesci rozwojowej subwencji ogoinej.

Po podziale ww. kwoty na trzy czesci: gminna, powiatowa, i wojewddzka, kazda z tych
czesci podzielono pomiedzy jednostki zgodnie z ich udzialem w wydatkach
majatkowych odpowiednio gmin, powiatow i wojewddztw ogétem.

Poréwnujac planowane na 2022 r. dochody poszczegdlnych gmin z tytutu PIT,
obliczone jako 38,34% wptywow z tego tytutu od podatnikéw zamieszkujacych dang,
gmine, z dodatkowymi srodkami z tytutu PIT obliczonymi na podstawie art. 70j udjst,
zaobserwowano duze zréznicowanie jednostek pod wzgledem dodatkowego udziatu
w PIT. Srednio dodatkowy udziat gmin w planowanych wptywach z PIT wyniést 9,5%.
Najmniejszy dodatkowy udziat w PIT — 3,8% — zaobserwowano w Chojnicach (gmina
wiejska), a najwyzszy — 235,9% — w Przytutach. Udziat budzetu paristwa we wptywach
z PIT wynosit w 2022 roku 49,81% i taki tez udziat mozna bylo maksymalnie
przekazac poszczegolnym JST, zeby miato sens nazywanie tych srodkéw udziatem
w PIT. Biorac pod uwage, ze w 467 gminach dodatkowy udziat przewyzszat 49,81%¢,
mozna wskazac, ze nazywanie tych Srodkdw dodatkowym udziatem w PIT byto
nieuprawnione, gdyz catkowity udziat w tym podatku nie magt przekroczy¢ 100%. Co
wiecej, w przypadku 70 gmin kwota samego tylko dodatkowego udziatu w PIT bytaby
wyzsza od 100% planowanych na obszarze tych jednostek wptywow w PIT. We
wspomnianej wyzej gminie Przytuly taczny udziat podstawowego i dodatkowego
udziatu w PIT bytby bliski trzykrotno$ci catkowitych planowanych wptywdéw z PIT od
podatnikéw zamieszkujacych te gmine. Wskazuje to, ze nazywanie dodatkowych
srodkéw przekazywanych JST na podstawie art. 70j uodjst dodatkowym udziatem
w PIT nie mialo odzwierciedlenia w rzeczywistych wptywach. Srodki te nie miaty
charakteru dochoddéw wtasnych JST, do ktdrych zalicza sie udziat we wptywach z PIT,
lecz stanowity forme subwencji ogdlnej z elementami dotacji celowej, jako Ze
samorzady zostaty zobligowane do przeznaczenia 15% tych Srodkdw w latach 2022-
2027 na zadania wskazane w art. 70k ust. 1 uodjstet. Jednostki, ktore nie zastosuja
sie do ww. przepisu, maja — zgodnie z art. 70k ust. 3 uodjst — utraci¢ prawo do
otrzymania w 2029 r. Srodkow z rezerw subwencji ogéinej.

59 100% - 38,34% (udziat gmin) — 10,25% (udziat powiatéw) — 1,60% (udziat wojewddztw).

60 Po uwzglednieniu dodatkowego udziatu w PIT powiatéw i wojewddztw, pomniejszajacego mozliwy do
przekazania gminom udziat budzetu paristwa w PIT, liczba takich gmin bytaby jeszcze wigksza.

61 Zadania z zakresu poprawy efektywnosci energetycznej, rozwoju odnawialnych Zrédet energii w rozumieniu
art. 2 pkt 22 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych Zrédtach energii oraz ograniczenia kosztéw
zakupu ciepta lub energii ponoszonych przez odbiorcow (Dz. U. z 2023 r. poz. 1436, ze zm.).
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Warto wskazac, ze nawet w przypadku, w ktorym JST otrzymalyby dodatkowy udziat
w PIT maksymalnie w kwocie rdwnej udziatowi budzetu paristwa z tego tytutu
w planowanych wptywach od podatnikdw zamieszkujacych te JST (tj. 49,81%), to
w dalszym ciagu nieuzasadnione byloby tak duze zréznicowanie udziatu w tych
wptywach poszczegdlnych jednostek, a nawet same kryteria zroznicowania tego
udziatu. Na przyktad gmina wiejska Chojnice otrzymataby najmniejszy z wszystkich
gmin w Polsce udziat w PIT wynoszacy 42,17%, gmina o najwyzszych dochodach per
capita, Kleszczow, otrzymataby udziat wynoszacy 54,21%, a wspomniana wyze
gmina Przytuty — udziat wynoszacy 88,15%.

W powiatach dodatkowe dochody z puli dla powiatow odpowiadaly Sredniemu
udziatowi we wptywach z PIT w wysokosci 2,6%, przy czym w powiecie sejnerfiskim
otrzymana kwota odpowiadata zwiekszonemu udziatowi we wptywach z PIT na
poziomie 22%, a w miescie na prawach powiatu Tychy — udziatowi w wysokosci
zaledwie 1,4%. Mimo ze w przypadku powiatow zréznicowanie dodatkowych udziatow
byto duzo mniejsze niz w przypadku gmin, to — zdaniem NIK — réwniez bylo na tyle
wysokie (kilkunastokrotne), ze nie znajdowato uzasadnienia w sytuacji finansowej
poszczegdlnych jednostek. Trudno tez znaleZ¢ uzasadnienie dla przyznania
najmniejszego, dodatkowego udziatu we wptywach powiatow z PIT Tychom, ktorych
wskaznik dochodéw podatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkarica byt
w 2022 r. nizszy niz w 22 innych jednostkach.

Dyrektor Departamentu ST podat, ze do ustalenia dochodu z tytutu PIT nie ma
znaczenia wysokosS¢ podatku zaptaconego przez podatnikdw zamieszkatych na
obszarze danej gminy, powiatu, wojewodztwa. Poinformowat, ze forma zasilenia
samorzadow w dodatkowe Srodki wiazata sie z mozliwosciami legislacyjnymi.
W2022r. nie bylo mozliwosci przekazania dodatkowych srodkéw w formie
uzupetnienia subwencji, poniewaz nie dokonano nowelizacji ustawy budzetowej na
rok 2022. Nie byto wiec mozliwosci zwiekszenia wydatkdw budzetu panistwa w czesci
82 — Subwencje ogdlne dla jednostek samorzadu terytorialnego, a jak wiadomo
wydatki ujete w ustawie budzetowej stanowia nieprzekraczalny limit.

Zdaniem NIK brak zwigzku pomiedzy wysokoscia podatku ptaconego przez
podatnikéw z obszaru danej JST a dochodami budzetu tej jednostki z tytutu udziatu
we wptywach z tego podatku oznacza, ze dochoddw tych nie mozna nazywac
udziatem we wptywach z PIT ani zalicza¢ do dochoddéw wiasnych, ktére powinny byc
powiazane z aktywnoscia, tej jednostki, a szerzej z aktywnoscia gospodarcza, i baza,
podatkowa, na jej terenie. Brak takich zwiazkow Swiadczy o tym, Ze transfer Srodkdw,
nazywany dodatkowym udziatem w PIT, w rzeczywistosci miat charakter subwenciji
ogolnej, rozdzielonej miedzy samorzady w oparciu 0 kryteria okreSlone przez
panstwo. Jezeli w 2022 r. nie dokonano nowelizacji ustawy budzetowej, to nie
oznacza, ze transfer srodkow majacy charakter subwencji ogolnej przestawat byc¢
subwencja,. To, ze okreslone dochody sa zaliczane do dochodéw wiasnych, a inne do
subwencji, powinno zaleze¢ od charakteru ekonomicznego tych dochodéw.

(akta kontroli: tom IV str. 1-10, 82-92, 104-126, 194-217, 220-224 pliki 5, 9, 14)
1.5.3. Uzupetnienie subwencji ogdlnej i Srodki z jej rezerwy w 2023 r.

Zgodnie z art. 700% ustawy o dochodach JST, samorzady miaty otrzymac w 2023 .
dodatkowe dochody z budzetu panstwa w tacznej wysokosci 14 083 303 tys. zt
z tytutu subwencji ogdlnej. Na dochody te sktadaty sie kwoty w wysokosci:

62 Art. 700 - 70u dodane do uodjst ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach
stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2023 oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 1586).

43



— 7500 000 tys. z}, ktora podlegata podziatowi w sposdb okreslony w art. 70p miedzy
jednostki samorzadu terytorialnego proporcjonalnie do dochoddw z tytutu udziatu
we wptywach z podatku dochodowego od osdb fizycznych w 2023 r.,

— 3500 000 tys. zt, ktora podlegata podziatowi w sposob okreslony w art. 70q miedzy
gminy, powiaty i wojewddztwa, w ktorych dochody, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, sa nizsze od 110% Srednich dochoddéw odpowiednio wszystkich
gmin, powiatéw i wojewddztw, w przeliczeniu na jednego mieszkarica kraju,

— 2000 000 tys. zt, ktora podlegata podziatowi miedzy gminy w sposéb okreslony
w art. 70r,

— 935437 tys. zt— na zwigkszenie rezerwy subwencji ogéinej, 0 ktdrym mowa w art.
70s, z przeznaczeniem na nagrode specjalna, o ktorej mowa w art. 92a ust. 1
ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczycielas,

— 935 437 tys. zt — na zwiekszenie rezerwy subwencji ogdlnej, o ktorym mowa w art.
70s, z przeznaczeniem na nagrode specjalna, o ktdrej mowa w art. 92a ust. 1
ustawy Karta Nauczyciela.

NIK przeanalizowata podziat trzech pierwszych kwot w tacznej wysokosci 13 mid zt.
Podziat kwoty 7,5 mid zt

Kwota 7,5 mld zt zostata podzielona pomiedzy trzy rodzaje JST — gminy, powiaty
i wojewodztwa — proporcjonalnie do ich dochodéw ustalonych na rok 2023 z tytutu
udzialu we wplywach z podatku dochodowego od osdb fizycznych. Dodatkowe
dochody dla gmin mialy by¢ podzielone pomiedzy poszczegdlne jednostki
proporcjonalnie do wysokosci dochod6w gmin, ustalonych na rok 2023 z tytutu udziatu
we wptywach z PIT, przy czym dochody te nie mogly by¢ nizsze niz 1500 tys. zt ani
wyzsze niz 100 000 tys. zt. Odpowiedni algorytm podziatu dodatkowych dochoddw
miat obowiazywac dla powiatéw, przy czym dochody te nie mogty by¢ nizsze niz 3400
tys. zt ani wyzsze niz 55 000 tys. z}, oraz dla wojewddztw, przy czym dochody te nie
mogty by¢ nizsze niz 10 000 tys. zt ani wyzsze niz 35 000 tys. zt. Z analizy obliczen
wynika, ze zostaty one przeprowadzone prawidtowo.

Przyjecie kwot gwarantowanych, zwiekszajacych w niektorych JST wielkosc
minimalnego wsparcia, i gornych limitéw obnizajacych kwote maksymalnego
wsparcia spowodowato, ze poszczegolne gminy, powiaty i wojewodztwa rdznity sie
pod wzgledem skali dodatkowego wsparcia w stosunku do planowanych dochodéw
Z PIT.

W przypadku gmin Srednie wsparcie z tytulu uzupetnienia subwencji ogdinej,
przekazane zgodnie z art. 700 ust. 2 pkt 1 i art. 70p uodjst, odpowiadato udziatowi
w planowanych na 2023 r. wptywach z PIT w wysokosci 5,6%. Jednakze ze wzgledu
na ustanowienie gwarantowanej kwoty i limitu wsparcia, jego rzeczywista skala
znaczaco sie roznila miedzy gminami. Wsparcie zaplanowane do przekazania
Warszawie odpowiadato wielkosci jej udziatu w PIT réwnego zaledwie 0,8%, czyli byto
blisko siedmiokrotnie mniejsze, w stosunku do planowanych wptywéw z PIT, niz
w przypadku Sredniej dla gmin. Relatywnie niskie wsparcie ustalono réwniez dla
Krakowa i Wroctawia. Odpowiadato ono wielkosciom udzialu tych miast
w planowanych wptywach z PIT rdwnym odpowiednio 2,8% i 3,4%, a wiec réwniez
istotnie nizszym od Sredniej. Z drugiej strony dodatkowe wsparcie zaplanowane dla
gmin Przytuty i Krempna byto wyzsze od 100% udziatu tych gmin we wptywach z PIT,
CO 0znacza, ze jednostki te otrzymaly wieksze wsparcie tylko z tego jednego tytutu
niz otrzymatyby w sytuacji, gdyby wptywy z PIT od podatnikow z tych gmin w catosci

6 Dz.U.z2023r. poz. 984, ze zm.
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stanowity ich dochody. Wsparcie zaplanowane dla gminy Przytuty odpowiadato 142
razy wiekszemu udziatowi tej gminy we wptywach z PIT niz wsparcie zaplanowane
dla Warszawy w stosunku do planowanych na jej rzecz wptywow z tego podatku.
Lacznie 195 gmin miato otrzymac dodatkowe wsparcie wyzsze niz ich planowane
wptywy z PIT.

Dane te wskazujg na skrajnie nierowne podejscie przy podziale pomiedzy gminy
srodkow, ktore zgodnie z art. 700 ust. 2 pkt 1 ustawy o dochodach JST mialy by¢
podzielone ,proporcjonalnie do dochoddw z tytutu udziatu we wptywach z podatku
dochodowego od 0sob fizycznych”. Skrajnie nieproporcjonalny podziat Srodkdéw zostat
uwzgledniony w przyjetym przez Rade Ministrow projekcie ustawy, uchwalonym przez
Sejme<. Natozenie gornego limitu kwotowego oznaczato, ze na przyjetym rozwiazaniu
tracity przede wszystkim duze miasta (Warszawa, Wroctaw, Krakéw), a nie jednostki
najbogatsze, charakteryzujace sie najwyzszymi dochodami w przeliczeniu na jednego
mieszkarica.

Dysproporcje w podziale srodkdw pomiedzy poszczegolnymi powiatami bylty duzo
nizsze niz w przypadku gmin, cho¢ w dalszym ciagu byly znaczace. Najmniejsze
wsparcie w stosunku do planowanych wptywow z PIT ponownie otrzymata Warszawa.
Wysoko$¢ tego wsparcia odpowiadata udziatowi Warszawy we wplywach z PIT
(w czesci powiatowej) rownemu 0,5%, skala wsparcia byta wiec trzykrotnie mniejsza
niz $rednio w powiatach. Dla pordwnania najwyzsze wsparcie w relacji do
planowanych dochoddéw z PIT otrzymat powiat sejnerski. Wsparcie to odpowiadato
udziatowi we wptywach z PIT réwnemu 12,2%, byto wiec w relacji do tego udziatu 26-
krotnie wieksze niz wsparcie Warszawy. W przypadku dwoch powiatow -
sejneniskiego i bieszczadzkiego — kwota ich wsparcia byta wyzsza od ich planowanych
dochodéw z PIT.

Srednie wsparcie dla wojewddztw z tytulu uzupehienia subwencji ogdinej,
przekazane w zwiazku z art. 700 ust. 2 pkt 1 i art. 70p uodjst, odpowiadato udziatowi
w planowanych na 2023 r. wplywach z PIT w wysokosci 0,2%. Wysokos¢ tego
wsparcia odpowiadata, tak jak w przypadku gmin i powiatow, zwiekszeniu udziatu
w PIT 0 14,5%.

W przypadku wojewodztw dysproporcje w podziale Srodkow pomiedzy poszczegdlne
jednostki, w relacji do planowanych dochodéw z PIT, byly duzo nizsze niz
w przypadku powiatow i - zwlaszcza - gmin. Wsparcie przeznaczone dla
wojewodztwa mazowieckiego odpowiadato wielkosci udziatu we wptywach z PIT
w wysokosci okoto 0,2%, tyle samo (w zaokragleniu) co wsparcie przeznaczone dla
wojewddztw:  dolnoSlaskiego, matopolskiego,  Slaskiego,  wielkopolskiego,
pomorskiego, todzkiego i kujawsko-pomorskiego. Najwyzsze wsparcie w relacji do
planowanych dochodéw z PIT otrzymato wojewddztwo opolskie. Wysokos¢ tego
wsparcia odpowiadata udziatowi we wptywach z PIT rownemu okoto 0,5%. Relatywne
wsparcie dla wojewodztwa opolskiego byto okoto 3 razy wieksze niz w przypadku
wojewodztwa mazowieckiego.

Podziat kwoty 3,5 mid zt

Zgodnie z art. 70q ustawy o dochodach JST, ww. kwota podlega podziatowi pomiedzy
gminy, powiaty i wojewddztwa proporcjonalnie do wysokosci udziatu kwoty dochoddw
ustalonych na 2023 r. z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0séb
fizycznych gmin, powiatow i wojewodztw w tacznej kwocie dochodéw wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego z tego tytutu. Zasady podziatu kwoty na trzy
gtdwne czesci sa wiec takie same jakie byly w przypadku podziatu kwoty 7,5 mid zt.

64 https:/lwww.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3323
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Zasady podziatu kwoty 2 674 626 866 zt dla gmin zostaty okreslone w art. 70q ust. 2
I 3 uodjst. Kwote te nalezato rozdzieli¢ miedzy gminy, w ktdrych dochody podatkowe,
powiekszone 0 wskazane w tym przepisie czesci subwencji ogélnej oraz
pomniejszone o wplaty, o ktorych mowa w art. 29 uodjstes, w przeliczeniu na jednego
mieszkarica gminy, byly nizsze od 110% sSrednich dochodéw wszystkich gmin z tych
samych tytutéw, w przeliczeniu na jednego mieszkarica kraju. Ww. kwote miano
rozdziela¢ proporcjonalnie do udziatu kwoty stanowiacej wyrownanie do 110%
Srednich dochodéw w tacznej kwocie tego wyréwnania dla gmin spetniajacych
warunek wsparcia. W analogiczny sposob podzielono $rodki pomiedzy powiaty
I wojewodztwa. Obliczenia zostaly wykonane poprawnie, w oparciu 0 dane GUS
i dane opublikowane wczesniej na stronie internetowej Ministerstwa Finansow
dotyczace planowanych: kwot subwencji, udziatéw we wptywach z PIT i CIT oraz
wptat do budzetu parstwa na czesc rownowazaca, lub regionalna subwencji ogdlnej.

Podziat kwoty 2 mid zt

Zgodnie z art. 700 ust. 2 pkt 3 uodjst, dla gmin przeznaczono dodatkowe Srodki
w tacznej wysokosci 2 mid zt. Sposdb podziatu tych srodkéw wskazano w art. 70r tej
ustawy. Kwota 750 min zt miata zosta¢ rozdzielona miedzy gminy o liczbie
mieszkaicow od 10 001 do 40 000, kwota 1000 min zt — pomiedzy gminy o liczbie
mieszkaicow od 40 001 do 100 000, a kwota 250 min zt — pomiedzy gminy o liczbie
mieszkaricow od 101000 do 150000, proporcjonalnie do udziatu wydatkéw
majatkowych gminy w wydatkach majatkowych wszystkich gmin z danej grupy
w latach 2020-2022.

Nalezy zauwazy¢, ze z podziatu srodkow zostaty wykluczone gminy o liczbie
mieszkancow do 10 tys. i powyzej 150 tys., czyli z gmin matych i z gmin najwiekszych.
Takie rozwiazanie bylo dyskryminujace dla matych i dla najwiekszych gmin,
a w szczegolnosci dla tych gmin, ktore nie otrzymaty zadnych srodkow z tego tytutu
mimo zblizonej liczby mieszkaricw do gmin, ktdre takie wsparcie otrzymaty. Na
przyktad $rodki przyznano gminie Greb6w, zamieszkanej przez 10 010 mieszkaricow,
a nie przyznano gminie Bieliny zamieszkanej przez 9984 mieszkanicow. W tym
wypadku réznica 26 mieszkanicow przesadzita o tym, Ze jedna gmina otrzymata
srodki, a druga juz nie. Podobnie srodki przyznano dla Bytomia zamieszkanego przez
blisko 150 tys. osdb, a nie przyznano dla Zabrza zamieszkanego przez niewiele
wiecej 0s6b.

Dyrektor Departamentu ST poinformowat, ze podziat Srodkdw pomiedzy JST
dokonany na podstawie art. 70r uodjst powinien by¢ rozpatrywany tacznie z innymi
rozwiazaniami wprowadzonymi ustawa, z dnia 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy
0 szczegolnych rozwiazaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2023
oraz niektorych innych ustaw. Przepis art. 70p uodjst wprowadzit minimalne kwoty
wsparcia gmin, powiatow i wojewodztw, na czym w szczegolnosci skorzystaty gminy
0 mniejszej liczbie ludnosci. Gminy powyzej 150 tys. mieszkaricow otrzymaty Srodki
na podstawie art. 70u tej ustawy. Ponadto gminy do 10 tys. mieszkaicow lub powyzej
150 tys. mieszkancow otrzymaty z budzetu panstwa dodatkowe Srodki z rezerwy
subwencji ogdlnej.

Odnoszac sie do tych wyjasnien nalezy wskaza¢ na nadmierne skomplikowanie
i zwiazana, z nim nieprzejrzystos¢ systemu wsparcia dla JST. Podziat Srodkdw,
0 ktorych mowa w art. 70r uodjst, odbywat sie zgodnie z innymi kryteriami niz Srodki,
0 ktorych mowa w art. 70p tej ustawy. Jeszcze inne kryteria obowigzywaly przy
podziale srodkéw, o ktérych mowa w art. 70u, ktory nie byt skierowany tylko do gmin
0 liczbie mieszkaricéw powyzej 150 tys., a co wazniejsze najwieksze miasta tych

8 Obowiazkowe wptaty do budzetu paristwa z przeznaczeniem na cze$¢ réwnowazaca subwenciji ogéinej.
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Srodkow w ogdle nie otrzymaty. Wykluczanie czesci gmin z podziatu Srodkow tylko
dlatego, ze mogly skorzystac z innego narzedzia wsparcia Swiadczy
0 niedopracowaniu tych rozwiazan, zwlaszcza ze nie wyjasniono, dlaczego za
przedziat wsparcia, o ktérym mowa w art. 70r uodjst, wybrano 10 tys. — 150 tys.
mieszkancow, a nie jakis inny.

Gdyby kryterium wydatkéw majatkowych z lat 2020-2022 zastosowac nie tylko do
gmin wymienionych w art. 70r uodjst, ale takze do gmin do 10 tys. mieszkaricow
i powyzej 150 tys. mieszkaicow, oraz gdyby wzia¢ pod uwage takze inne Srodki
wskazane w powyzszych wyjasnieniach Dyrektora Departamentu STes, to okazatoby
sie, ze gminy o liczbie mieszkancow przekraczajacej 150 tys. otrzymaly zaledwie
13,9% Srodkdw, mimo ze ich udziat w wydatkach majatkowych gmin wynosit 27,5%.
Whrew temu, co wskazano w wyjasnieniach, nieprzyznanie duzym miastom srodkow,
0 ktorych mowa w art. 70r uodjst, nie zostatlo im zrekompensowane wyzszym
udziatem w podziale innych Srodkdw.

Dyrektor Departamentu ST podat, ze pomyst, zeby z podziatu Srodkow, o ktdrych
mowa w art. 70r ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, wytaczyc
jednostki o liczbie mieszkaricow do 10 tys. 0sob i powyzej 150 tys. 0séb, byt sugestia,
nadzorujacego Sekretarza Stanu, Sebastiana Skuzy, po konsultacjach z jego
przetozonymi. W pierwszym wariancie proponowanym przez Departament ST
i zaakceptowanym przez Sekretarza Stanu nie bylo takich rozwigzan. Ustalenie
konkretnych przedziatéw, do ktorych byto kierowane wsparcie finansowe, nie byto
efektem obliczeri w Departamencie ST. Sekretarz Stanu poinformowat, ze
najmniejsze jednostki otrzymaty duze wsparcie poprzez inne mechanizmy, natomiast
wsparcie dla duzych miast ograniczono po to, aby nie otrzymaty zbyt duzo wzgledem
mniejszych jednostek.

Podziat Srodkow pomiedzy trzy ww. grupy gmins zostat przeprowadzony wedtug

innych kryteriéw, niz podziat Srodkéw wewnatrz kazdej z tych grup. Ten drugi podziat

przeprowadzono proporcjonalnie do udziatu wydatkéw majatkowych. Natomiast

alokacja Srodkow pomiedzy trzy grupy miata charakter uznaniowy, niewynikajacy

z obliczeri. Warto zauwazy¢, ze po zsumowaniu wydatkow majatkowych gmin za lata

2020-2022 (w gminach od 10 001 do 150 000 mieszkarnicow) struktura tych wydatkow

wedtug trzech grup gmin okreslonych ze wzgledu na liczbe mieszkaricéw wygladata

nastepujaco:

— wydatki majatkowe gmin o liczbie mieszkaricéw od 10 001 do 40 000 stanowity
65,2% sumy,

— wydatki majatkowe gmin o liczbie mieszkaricéw od 40 001 do 100 000 stanowity
23,9% sumy,

— wydatki majatkowe gmin o liczbie mieszkaricéw od 100 001 do 150 000 stanowity
10,9% sumy.

Natomiast w art. 70r ust. 1 uodjst wskazano nastepujacy podziat Srodkdw pomiedzy
te trzy grupy:

— gminom o liczbie mieszkaricéw od 10 001 do 40 000 przyznano 37,5% Srodkdw,
— gminom o liczhie mieszkaricéw od 40 001 do 100 000 przyznano 50% Srodkdw,
— gminom o liczhie mieszkaricow od 100 001 do 150 000 przyznano 12,5% Srodkdw.

Z pordwnania tych dwoch struktur wynika, ze gminom o liczbie mieszkaicéw od
40001 do 100000 mieszkaricow przyznano nieproporcjonalnie duzo wieksze
wsparcie niz wynikato ze struktury wydatkow majatkowych. Odbyto sie do kosztem
gmin o liczbie mieszkaricéw z gmin mniejszych, liczacych od 10 001 do 40 000

8 Srodki, 0 ktérych mowa w art. 70p, 70t i 70u uodist.
67 10-40 tys. mieszkaricow, 40-100 tys. mieszkaricéw i 100-150 tys. mieszkaricéw.
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mieszkaricéw. Wsparcie tych gmin bylo az 0 27,7 punktéw procentowych nizsze niz
wynikato ze struktury wykonania wydatkow majatkowych w latach 2020-2022, wedtug
trzech omawianych grup gmin, natomiast wsparcie dla gmin o liczbie mieszkaricéw
od 40 001 do 100 000 byto 0 26,1 punktéw procentowych wyzsze niz wynikato z tej
struktury, a wsparcie dla gmin o liczbie mieszkaricow od 100 001 do 1500 000 byto
wyzsze 0 1,6 punktu procentowego.

Dyrektor Departamentu ST podat, ze Srednie gminy maja, bardzo duze znaczenie
w rozwoju kraju. Wsparcie dla takich jednostek powinno przyczyni¢ sie do
wzmocnienia ich potencjatu ekonomicznego, poprawic¢ ich funkcjonowanie i by¢
zacheta do aktywnosci w regionie.

Zdaniem NIK dla rozwoju kraju duze znacznie maja wszystkie gminy, nie tylko
Srednie, ale rdwniez mate, a takze duze miasta. Jezeli za kryterium podziatu Srodkéw
pomiedzy poszczegdlne gminy przyjeto wydatki majatkowe zrealizowane w trzech
poprzednich latach, to trudno znaleZ¢ uzasadnienie, dla ktérego podziat Srodkéw
pomiedzy trzy wyrdznione w art. 70r uodjst grupy gmin opierat sie na innym,
nieprzejrzystym kryterium.

Warto zauwazy¢, ze wyjasnienie odnoszace sie do konstrukcji algorytmu podziatu
Srodkow z RFIL w 2020 r. dostarczato argumentow na rzecz odwrotnego dziatania.
Dyrektor Departamentu ST wskazat bowiem odnos$nie tamtych Srodkdw, ze algorytm
podziatu zawierajacy gwarantowana kwote wsparcia dla matych gmin i limit wsparcia
dla najwiekszych miast wpisywat sie w zasade zréwnowazonego rozwoju.
Szczegolnie wspierano gminy mniejsze, majace mniejsze szanse na rozwoj. Takie
podejscie powinno, zdaniem Dyrektora, przyczyni¢ sie do wiekszej aktywnosci
ekonomicznej w matych jednostkach oraz do szybszego ich rozwoju.

Z analizy danych ujetych w obliczeniach, w oparciu o ktdre dokonano podziatu kwot
wymienionych w art. 70r ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, wynika, ze do obliczen tych przyjeto wydatki majatkowe w innych
kwotach niz wynika z baz danych sporzadzonych na podstawie sprawozdan
budzetowych oraz z informacji za poszczegolne lata 0 wykonaniu budzetow JST,
dotaczanych do sprawozdania z wykonania budzetu pafistwa. Wynikato to z przyjecia
w obliczeniach, zgodnie z art. 70r ust. 2 uodjst, danych ze sprawozdan
uwzgledniajacych korekty wprowadzone po sporzadzeniu ww. informacji.

Ministerstwo Finanséw, po wprowadzeniu do arkusza obliczeniowego skorygowanych
danych o wydatkach majatkowych gmin w latach 2020-2022 i liczbie ludnosci wedtug
stanu na 31 grudnia 2022 r.ss, prawidtowo obliczyto kwoty wsparcia dla
poszczegdlnych gmin.

Skutki finansowe algorytmu podziatu sSrodkéw zastosowanego w 2023 r.

Podsumowujac analize dotyczaca wszystkich wyzej wymienionych elementéw
wsparcia finansowego JST w 2023 r., nalezy wskazac, ze taczna skala tego wsparcia
dla poszczegdlnych jednostek byta bardzo zréznicowana. Odnoszac te Srodki do
planowanych wplywéw z PIT, mozna wskaza¢, ze sposrdd gmin relatywnie
najmniejsze wsparcie przyznano Warszawie®, dla ktorej dodatkowe Srodki stanowity
odpowiednik zwiekszenia udziatow we wptywach z PIT 0 0,8%. W przypadku Krakowa
Srodki te stanowity odpowiednik zwiekszenia udziatow w PIT o0 2,8%, a w przypadku
Wroctawia — 0 3,4%. Z drugiej strony w przypadku dwadch gmin — Przytuty i Krempna
— dodatkowe wsparcie byto wyzsze niz wyniostyby dochody tych jednostek z PIT
w przypadku, gdyby miaty one udziat w wptywach z tego podatku rowny 100%. W 11
gminach dodatkowe Srodki z budzetu panstwa odpowiadaty ich udziatowi

6 Zgodnie z art. 700 ust. 4 uodjst.
69 Z puli przeznaczonej dla gmin, czyli bez puli dla powiatéw.
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w planowanych dochodach z PIT w wysokosci od 80% do 100%. Warto zauwazyc,
ze pod wzgledem skali wsparcia gmina o najwyzszych dochodach w przeliczeniu na
jednego mieszkarica w Polsce™, czyli Kleszczow, otrzymata wyzsze wsparcie,
zarowno w relacji do planowanych dochodéw z PIT, jak i w relacji do liczby
mieszkaicow, niz gminy o znacznie nizszym potencjale dochodowym lub
planowanych dochodach z PIT. Wsparcie Kleszczowa odpowiadato bowiem udziatowi
w PIT w wysokosci 9%, a w przeliczeniu na jednego mieszkarica wyniosto 241,6 zt.
Natomiast w przypadku gminy Steszew, ktdrej dochody w przeliczeniu na jednego
mieszkarica stanowily w 2022 r. zaledwie 14% analogicznych dochoddw gminy
Kleszczow, dodatkowe wsparcie odpowiadato jej udziatowi w PIT w wysokosci 5,3%,
a w przeliczeniu na jednego mieszkarica wyniosto 163,7 zt.

Oznacza to, Ze gidwnym celem wsparcia nie bylo ani zrekompensowanie gminom
nizszych wplywow z PIT na skutek zmian systemowych, ani zmniejszenie
zréznicowania pomiedzy bogatymi i biednymi gminami. Niewatpliwie najbardziej
poszkodowanymi jednostkami w podziale srodkéw byly duze miasta, a zwtaszcza
Warszawa, Krakow i Wroctaw, ktdre — mimo ze nie sa jednostkami o najwyzszych
dochodach w przeliczeniu na jednego mieszkarica — to otrzymaly relatywnie najmnie;
srodkow.

Dyrektor Departamentu ST podat, ze najprawdopodobniej byly prowadzone w te
sprawie konsultacje z Kancelarig Prezesa Rady Ministréw. Algorytm opracowany
w Departamencie ST zawierat inne elementy, gdyz oparty byt gidwnie na wptywach
z PIT, lecz takze zawierat propozycje, zeby wzmocni¢ gminy, ktore maja na swoim
terenie ograniczenia zwigzane z ochrona przyrody, a takze powiaty, w ktdrych byty
najwieksze potrzeby wydatkowe z zakresu pomocy spotecznej. Propozycje te
otrzymaly wstepna, akceptacje ze strony nadzorujacego departament Sekretarza
Stanu, ale ostatecznie algorytm, na skutek wyzej wymienionych konsultacji, zostat
catkowicie zmieniony. Sekretarz Stanu wskazat, ze zmiane algorytmu wprowadzono
w wyniku sugestii przekazanej przez Krzysztofa Kubowa, Sekretarza Stanu w
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow i szefa Gabinetu Politycznego Prezesa Rady
Ministrow, ktory kontaktowat sie w tej sprawie z Prezesem Rady Ministréw,
Mateuszem Morawieckim.

Dyrektor Departamentu ST poinformowat réwniez, ze by¢ moze w decyzjach
podejmowanych ponad departamentem uwzgledniano fakt, ze Warszawa otrzyma
3 mld zt z programu wieloletniego. Podat réwniez, ze przyjete wartosci realizowaty
idee zréwnowazonego rozwoju i zmierzaly generalnie do relatywnie wiekszego
wsparcia samorzadow stabszych ekonomicznie. Sekretarz Stanu poinformowat, ze
duze miasta maja, wieksze mozliwosci w pozyskiwaniu dochoddw, a zatem mozna
byto uznac, ze mniejsze jednostki wymagaja wiekszego wsparcia.

Odnoszac sie do powyzszych stwierdzen, w szczegolnosci dotyczacych potrzeby
zapewnienia zréwnowazonego rozwoju, nalezy podkresli¢, ze w dziataniach Rady
Ministréw, w tym Ministra Finanséw odpowiedzialnego za przygotowanie algorytmow
wsparcia finansowego JST, dostrzec mozna niekonsekwencje. Z jednej strony
uznano, ze duzym miastom, w tym w szczegdlnoSci Warszawie, nalezy ograniczyc
wysokos¢ wsparcia, gdyz réwne potraktowanie duzych miast i pozostatych gmin
prowadzitoby do niezréwnowazonego rozwoju. Z drugiej zas strony we wrzesniu
2023 r. Rada Ministrow przyjeta uchwale w sprawie ustanowienia programu
wieloletniego pod nazwa, ,Rzadowy program wsparcia rozwoju miasta stotecznego

70 Wsréd 13 gmin, w ktérych dodatkowe dochody byly wyZsze niz wyniéstby udziat w planowych wptywach z PIT
réwny 80%, jedna gmina byta z wojewddztwa warmirisko-mazurskiego, trzy z wojewodztwa lubelskiego, dwie
z wojewodztwa podkarpackiego i az siedem z wojewddztwa podlaskiego.

" Bez dotacji celowych na zadania zlecone, wytaczonych z analizy.
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Warszawy na lata 2023-2030™. W uzasadnieniu projektu tej uchwaty wskazano, ze
jest ona opracowywana w zwiazku z realizacja, przyjetej przez Rzad RP ,Strategii na
rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 roku)”,
w ktorej jako jeden z celdw rozwojowych Polski do 2030 r. wskazany zostat rozwéj
zréwnowazony terytorialnie. Jego priorytetem jest wiaczenie w procesy rozwojowe
wszystkich terytoridw. Strategia wskazuje, ze przejawem stabosci najwiekszych
polskich aglomeracii jest ich niska pozycja konkurencyjna na tle Unii Europejskiej.
Wsrod deficytéw wymieniane sa m.in.: ograniczona dostepnosc¢ transportowa
wewnatrz ich obszaréw funkcjonalnych, kwestia organizaciji transportu zbiorowego,
niewystarczajaca jakos$¢ srodowiska. Program ma na celu zwiekszenie mozliwosci
rozwoju miasta stotecznego Warszawy i podniesienie jakosci zycia jego mieszkanicow
poprzez wsparcie finansowe wskazanych w nim zadan wiasnych z zakresu polityki
rozwoju.

A zatem z jednej strony najpierw w latach 2020-2023 ograniczano wsparcie dla
Warszawy, uzasadniajac to potrzeba zapewnienia zrownowazonego rozwoju,
a nastepnie we wrzesniu 2023 Rada Ministrow postanowita, ze w celu zapewnienia
rozwoju zréwnowazonego terytorialnie nalezy dla Warszawy ustanowi¢ program
wsparcia na lata 2023-2030. Ustanowienie tego programu oraz tre$¢ jego
uzasadnienia Swiadcza, o niecelowosci dziatan Ministra Finansow prowadzonych
w porozumieniu z Kancelaria Prezesa Rady Ministrow w zakresie ograniczania
Warszawie i innym duzym miastom wsparcia w okresie objetym kontrola, Osoba,
bezposrednio odpowiedzialna za te dziatania w Ministerstwie Finansdw byt Sekretarz
Stanu nadzorujacy dziatania Departamentu ST.

(akta kontroli: tom 1V, str. 1-10, 82-139, 194-217, 220-224 pliki 4, 7, 9, 11, 15, str.
306-317)

1.6 Zapewnienie prawidtowosci wykazywania przez JST transferow
srodkdw w systemie sprawozdawczosci budzetowej oraz
w informacjach o sytuacji finansowej JST

W 2020 r. Minister Finanséw nie wprowadzit zmiany w rozporzadzeniu w sprawie
szczegotowej klasyfikacji dochoddw, wydatkéw, przychoddw i rozchoddw oraz
srodkéw pochodzacych ze Zrddet zagranicznych’ (dalej: klasyfikacja budzetowa),
w celu wyodrebnienia w dochodach JST dochodow otrzymanych ze Srodkow
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, m.in. z Rzadowego Funduszu Inwestycji
Lokalnych. Zmiana zostata wprowadzona w 2021 r.”>, wraz z utworzeniem przez
Ministra Finanséw paragrafu 218 — Srodki z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19
na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadar zwiazanych z przeciwdziataniem
COVID-19, paragrafu 610 — Dofinansowanie ze $rodkéw Rzadowego Funduszu
Inwestycji Lokalnych oraz paragrafu 609 — Srodki z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycii
i zakupow inwestycyjnych zwiazanych z przeciwdziataniem COVID-19.

2. Uchwata nr 161 Rady Ministréw z dnia 5 wrze$nia 2023 r. w sprawie ustanowienia programu wieloletniego
pod nazwa, "Rzadowy program wsparcia rozwoju miasta stotecznego Warszawy na lata 2023-2030" (M.P.
poz. 1020).

3 https:/iwww.gov.pl/web/premier/uchwala-w-sprawie-ustanowienia-programu-wieloletniego-pod-nazwa-
rzadowy-program-wsparcia-rozwoju-miasta-stolecznego-warszawy-na-lata-20232030.  Dostep  w  dniu
17 grudnia 2023 r.

™ Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegétowej klasyfikacji dochoddw,
wydatkéw, przychoddw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze Zrddet zagranicznych (Dz. U. z 2022 r.
poz. 513, ze zm.).

5§ 1 pkt 2 lit. ¢ rozporzadzenia Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 26 lipca 2021 r.
zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie szczegGtowej klasyfikacji dochoddw, wydatkdw, przychodéw
i rozchoddéw oraz $rodkéw pochodzacych ze Zrédet zagranicznych (Dz. U. poz. 1382), ktdre weszto w zycie
z moca od dnia 1 stycznia 2021 r.
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W ,Informacji 0 wykonaniu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego” za 2020 r.
zataczonej do Sprawozdania Rady Ministrow z wykonania budzetu panistwa za okres
od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r.” i opracowanej w Ministerstwie Finansow,
dochody otrzymane przez JST w 2020 r. ze $rodkéw Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19, m.in. z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych, zostaly zaliczone do
dochodéw wiasnych JST. Natomiast w latach 2021-2022 dochody te zostaly
w analogicznej informacji wykazane jako sktadnik dotacji celowych dla JST, a nie jako
dochody wiasne tych jednostek. W konsekwencji poréwnywalnos¢ danych
dotyczacych dochodéw JST w latach objetych kontrola zostata istotnie ograniczona.

Dyrektor Departamentu ST poinformowat, ze Srodki przekazane JST w 2020 r.
z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych zostaty podzielone wedtug algorytmu
i przekazane na dowolny cel inwestycyjny, bez wskazania okreslonych zadan.
Ponadto Srodki te nie podlegaty zwrotowi, jak miatoby to miejsce w przypadku dotacji
celowych. Zdaniem Dyrektora Srodki te miaty bardziej charakter subwencii niz dotacii
celowych, ale poniewaz nie byly wyptacane z budzetu paristwa, to uznano, ze
powinny by¢ zaliczone do dochoddw wiasnych. Ponadto w klasyfikacji budzetowe;
charakter tych $rodkéw najlepiej wyrazat paragraf 6290 — Srodki na dofinansowanie
wiasnych inwestycji gmin, powiatow, samorzadow wojewddztw, pozyskane z innych
Zrodet.

Zdaniem NIK srodki transferowane do samorzadéw z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 nie mialy charakteru dochoddw wiasnych, gdyz nie zostaly osiagniete
przez JST w wyniku prowadzonej przez nie dziatalnosci ani nie wynikaty z wptat od
lokalnych podmiotow zasilajacych budzety JST na przykiad z tytutu réznego typu
podatkéw. Z pieciu naboréw wnioskow o $rodki z RFIL, dwa nabory zostaly
rozstrzygniete w 2020 r., a trzy w 2021 r. W 2020 r. JST otrzymaly Srodki z RFIL
zaréwno na dowolne cele inwestycyjne (pierwszy nabor ogolny) jak i na okreslone
zadania inwestycyjne (drugi nabdr ogdlny, rozstrzygniety w trybie konkursowym,
Srodki przekazano JST w grudniu 2020 r.)” W trzech naborach rozstrzygnietych
w 2021 r. — trzecim naborze ogolnym?, naborze wsrdd gmin z przeznaczeniem na
inwestycje w miejscowosciach, w ktorych funkcjonowaly zlikwidowane paristwowe
przedsiebiorstwa gospodarki rolnejs, i naborze wsrod gmin turystycznyche —
przyznano srodki na okreslone zadania inwestycyjne, tak jak w drugim naborze
z 2020 r. Warto odnotowac, ze JST mogty zmienia¢ przeznaczenie tych srodkdéw, pod
warunkiem, ze zostana one wydatkowane na zadania inwestycyjnest. De facto

76 §2ust. 1 pkt1i2uchwaly nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie wsparcia na realizacje
zadani inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego (M.P. z 2022 r. poz. 22). Dalej: uchwata
w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

7 §2ust. 1 pkt 3 uchwaty w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez jednostki samorzadu
terytorialnego.

8 Tamze. W § 11 ust. 2 uchwaly w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez jednostki
samorzadu terytorialnego wskazano, ze Prezes Rady Ministrow w 2020 r. ogtasza co najmniej dwa terminy
naboru wnioskéw o wsparcie, o ktérym mowa w § 2 ust. 1 pkt 3. Pierwszy z tych nabordéw zostat ogtoszony
przez Prezesa Rady Ministrow w dniu 24 sierpnia 2020 r., Srodki zostaly przekazane JST w grudniu tego roku.
Drugi nabér wnioskéw zostat ogloszony przez Prezesa Rady Ministrow w dniu w dniu 9 grudnia 2020 r.,
wnioski byly sktadane w terminie od 10 grudnia 2020 r. do 28 grudnia 2020 r., a Srodki przekazano JST
w marcu 2021 r.

7 Uchwata nr 157 Rady Ministréw z dnia 30 paZdziernika 2020 r. zmieniajaca uchwate w sprawie wsparcia na
realizacje zadari inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego (M.P. poz. 1011).

8 Na podstawie uchwaty nr 6 Rady Ministréw z dnia 12 stycznia 2021 r. zmieniajacej uchwate w sprawie
wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego (M.P. poz. 26).
W uchwale tej okreslono m.in. algorytm podziatu srodkéw pomiedzy gminy objete wsparciem.

81 Mozliwos¢ zmiany celu wskazanego we wniosku na inny cel inwestycyjny zostata przewidziana we wzorze
whniosku zawartego w zataczniku 4 uchwaty w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Wskazano tam, ze dana JST zobowigzuje sie¢ m.in. do przeznaczenia
catosci otrzymanych srodkdw na wydatki majatkowe objete wnioskiem, a w przypadku zmiany zakresu kosztu
lub przedmiotu wydatku majatkowego poinformowania o tym Prezesa Rady Ministréw za posrednictwem
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oznaczato to, ze JST mialy taka sama, duza dowolno$¢ w wydatkowaniu srodkdw, jak
przy wydatkowaniu srodkow przekazanych im na podstawie algorytmu w ramach
pierwszego naboru. Warto jednoczesnie zauwazyc, ze nabory rozstrzygane w trybie
konkursowym zostaly przeprowadzone zardwno w 2020 r., jak i w 2021 r., pomiedzy
tymi latami nie nastapita wiec zmiana charakteru przekazywanych Srodkow,
uzasadniajaca ich zaliczanie w 2020 r. do dochoddéw wiasnych, a w 2021 r. do dotac;i
celowych.

W tym miejscu wskazac¢ rowniez nalezy na to, co zostato juz podniesione przez NIK
w informacji o wynikach kontroli P/22/007 — Realizacja zadan finansowanych z
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19:, iz finansowanie jednostek samorzadu
terytorialnego ze Srodkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 wykracza poza
dotychczasowe formy finansowania w ramach subwencji lub dotacji z budzetu
panistwa.

Zdaniem NIK charakter ekonomiczny srodkéw powinien mie¢ prymat nad sposobem
ich klasyfikowania i sprawozdawania, gdyz system sprawozdawczosci powinien
odzwierciedlac rzeczywisty charakter operacji finansowych, a nie dziata¢ w oderwaniu
od nich, przedstawiajac nieprawdziwy obraz rzeczywistosci. Wymaga to podjecia
stosownych prac legislacyjnych nie tylko na poziomie rozporzadzen. Srodki publiczne,
ktdre sa przekazywane do budzetéw JST i nie maja charakteru celowego, tylko moga
by¢ swobodnie wykorzystywane przez JST na ich zadania, powinny byc zaliczane do
subwencji ogolnych. Ponadto wazne jest, zeby klasyfikowanie i wykazywanie
dochoddw pochodzacych z tego samego Zrédta byto jednolite w rdznych latach,
umozliwiajac poréwnywalnosc¢ danych, oraz zeby nie zawyza¢ dochodow wtasnych
JST poprzez zaliczanie do nich $rodkdw z RFIL ani zadnych innych transferéw
0 charakterze dotacyjnym (celowym) lub subwencyjnym (ogdlnym).

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze problem zawyzania dochodow wtasnych JST
w systemie klasyfikacyjno-sprawozdawczym jest znacznie szerszy i nie dotyczy tylko
srodkow z RFIL. W klasyfikacji budzetowej wsrdd paragraféw dochodow wymienia

sie:

— 8290 8§ 665 - Wptywy z wptat gmin i powiatow na rzecz innych JST oraz
zwiazkoéw gmin, zwiazkéw powiatowo-gminnych, zwiazkéw powiatow,
zwiazkow metropolitalnych na dofinansowanie zadan,

— 8217, § 269, § 635 — dotyczace srodkow przekazanych przez parfstwowe
fundusze celowe, w tym Fundusz Pracy, na zadania realizowane przez
jednostki sektora finansow publicznych,

— §246, § 628 - Srodki otrzymane od pozostatych jednostek zaliczanych do
sektora finanséw publicznych,

—  §270, § 629 - Srodki na dofinansowanie wiasnych zadari JST i ich zwiazkéw,
pozyskane z innych zrddet, przy czym do innych Zrodet mozna zaliczy¢ Srodki
przekazywane  przez  podmioty  sektora instytucji  rzadowych
i samorzadowych, ktdre nie zaliczaja sie do sektora finanséw publicznych, na
przyktad z funduszy rzadowych prowadzonych w Banku Gospodarstwa
Krajowego.

Odnosnie dochoddw z tytutu wptywow z wptat gmin i powiatéw na rzecz innych JST,
Dyrektor Departamentu ST wskazat, ze sa to w szczegdlnosci dochody z tytutu
rozliczen kosztow realizacji zadar miedzy JST. Odnosnie transferow z panstwowych

wojewody w terminie 14 dni od dnia zaistnienia zmiany, przeznaczenia niewykorzystanych Srodkdw na
wydatki majatkowe.
8 https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/22/007.
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funduszy celowych na realizacje zadan wiasnych JST podat, ze klasyfikacja
dochodow budzetowych uwzglednia rozréznienie ,dotacji” od ,Srodkow”. W zwiazku
z powyzszym rozrdznieniem, transfery z tych funduszy niebedace dotacjami sa
zaliczane do dochoddéw wiasnych JST, gdyz nie stanowia réwniez elementu subwencji
ogolnej. Z kolei Srodki otrzymane od pozostatych jednostek sektora finansow
publicznych albo z innych Zrddet sa ujmowane w dochodach wiasnych jako Srodki
niepochodzace z budzetu panstwa.

NIK nie uwaza powyzszego podejscia za zasadne z punktu widzenia przejrzystosci
finanséw publicznych. Do dotacji celowych i do subwencji ogdlnych powinny by¢
zaliczane — po wprowadzeniu stosownych zmian legislacyjnych — rowniez Srodki
o podobnym charakterze ekonomicznym co dotacje i subwencje. Co do zasady Srodki
przeznaczone na wsparcie dla JST nie powinny byé ujmowane w ich dochodach
wiasnych, gdyz te powinny odzwierciedla¢ ich potencjat dochodowy, wynikajacy
z lokalnych uwarunkowari, a zwlaszcza z wielkosci bazy podatkowej, aktywnosci
gospodarczej danej jednostki oraz z gospodarowania majatkiem.

(akta kontroli: tom IV str. 82-103, 194-219)

1.7 Sposoéb ustalania udziatéw JST we wptywach z PIT

Jednym z podstawowych Zrddet dochodéw JST sa udziaty we wptywach z podatku
dochodowego od o0sob fizycznych. W latach 2018-2022 stanowity one pomiedzy
18,1% a 20,2% ogdtu dochoddw JST. W przepisach art. 4 ust. 2, art. 5 ust. 2, art. 6
ust. 2 oraz art. 89 uodjst okreslono wysokosc¢ udziatow gmin, powiatéw i wojewodztw,
we wpltywach z podatku dochodowego od o0s6b fizycznych ptaconego przez
podatnikéw zamieszkatych na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Zgodnie z tymi przepisami wysokos¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych, od podatnikéw tego podatku zamieszkatych na obszarze gminy
wynosi 39,34%::, na obszarze powiatu — 10,25%, a na obszarze wojewddztwa — 1,6%.

Watpliwosci NIK budzi sposob ustalania przez Ministerstwo Finansow kwoty wptywow
z PIT stanowiacej podstawe obliczenia udziatdw jednostek samorzadu terytorialnego.
Departament Polityki Makroekonomicznej przedstawit dane o wptywach z podatku
dochodowego od o0s6b fizycznych, stanowiacych podstawe ustalenia udziatu
jednostek samorzadu terytoriainego w dochodach z tego podatku, wyjasniajac przy
tym, ze:

— podstawe te stanowia wptywy z podatku pobieranego na zasadach ogolnych, tj.
wedtug skali podatkowej (rozdziat 75601, § 001 w klasyfikacji budzetoweje)
oraz wplywy z podatku pobieranego od dochoddw z pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej w wysokosci 19% (rozdziat 75604¢, § 001),

—  powyzsze wplywy pomniejsza sie 0 udzialy przekazane na rzecz organizacji
pozytku publicznego (rozdziat 75656¢, § 001),

8 Z zastrzezeniem art. 89 ustawy.

8 Rozdziat 75601 Wpfywy z podatku dochodowego od 0séb fizycznych; w objasnieniu podano, Ze w rozdziale
tym ujmuje sie wplywy z podatku dochodowego od oséb fizycznych (zasady ogdine), wptywy ze
zryczaltowanego podatku dochodowego oraz wplywy z karty podatkowej.

8 §001 Wptywy z podatku dochodowego od 0sdb fizycznych; w objasnieniu podano, ze paragraf ten obejmuje
wphywy z podatku dochodowego od os6b fizycznych pobieranego wedtug skali podatkowej, o ktérej mowa
w art. 27 updof, oraz wptywy z podatku dochodowego pobieranego od dochodéw z pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej lub dziatéw specjalnych produkcji rolnej, o ktérym mowa w art. 30c updof.

8 Klasyfikacja, o ktdrej mowa w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie
szczegotowej klasyfikacji dochoddw, wydatkdéw, przychodéw i rozchodéw oraz Srodkéw pochodzacych ze
Zrédet zagranicznych.

87 Rozdziat 75604 Wplywy z podatku dochodowego od oséb fizycznych pobieranego w wysokosci 19% od
dochoddw z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej.

8  Rozdziat 75656 Podatek dochodowy od 0séb fizycznych przekazany przez urzedy skarbowe na rzecz
organizacji pozytku publicznego; w objasnieniu podano, ze kwoty wykazuje sie ze znakiem ujemnym.
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— nie uwzglednia sie kwoty stanowiacej rdznice okreslona zgodnie z art. 27f
ust. 8-10 updof.

Ustalanie wplywdw z tytutu podatku dochodowego od o0sdb fizycznych
i przekazywanie udziatow dla JST nalezalo do zadarn Departamentu Budzetu
Paristwa. Na przyktad w 2021 r., wedlug zestawienia sporzadzonego przez ten
departament, wptywy z podatku dochodowego od 0sob fizycznych klasyfikowane
w rozdziatach 75601 i 75604, w § 001, wyniosty tacznie 124 885,7 min zt. Na rzecz
organizacji pozytku publicznego (dalej takze: OPP) przekazano 921,2 min zt.
Podstawe obliczenia udziatow jednostek samorzadu terytorialnego stanowita réznica
tych kwot, tj. 123 964,5 min zt.

(akta kontroli: tom Il str. 6, 137-151, 192-196, 216-217, 234-235,
265-267, tom Ill str. 271, 275-283, 340-349)

Watpliwosci dotycza tego, czy przy ustalaniu dochoddw poszczegdlnych jednostek
samorzadu terytorialnego nalezy uwzglednia¢ kwoty przekazane na rzecz organizacii
pozytku publicznego na podstawie art. 45¢ updof. W mysl ust. 1 tego przepisu
wiasciwy naczelnik urzedu skarbowego przekazuje na wniosek podatnika organizacii
pozytku publicznego kwote w wysokosci nieprzekraczajacej 1,5% (do korica 2022 r.
- 1%) podatku naleznego wynikajacego z zeznania podatkowego albo jego korekty.
Art. 9 ust. 1-3 uodjst w brzmieniu obowiazujacym przed 26 paZdziernika 2021 r.
stanowit, iz kwote udziatu gminy, powiatu lub wojewddztwa we wptywach z podatku
dochodowego od osdb fizycznych, stanowiacego dochdd budzetu panstwa, ustala sie
mnozac 0golng kwote wptywow z tego podatku przez — odpowiednio — 0,3934
(w przypadku gmin), 0,1025 (w przypadku powiatdow) lub 0,0160 (w przypadku
wojewodztw), z zastrzezeniem art. 89 w przypadku gmin, i wskaZznik réwny udziatowi
naleznego wroku poprzedzajacym rok bazowy podatku dochodowego od 0sdb
fizycznych zamieszkatych na obszarze danej JST, w ogdlnej kwocie naleznego
podatku w tym samym roku®®. Definicja ogdlnej kwoty wplywoéw z podatku
dochodowego od 0sob fizycznych zawarta jest w art. 2 pkt 5 uodjst. Przepis ten
stanowi, ze ilekro¢ w ustawie jest mowa 0 ogdlnej kwocie wptywow z podatku
dochodowego od 0sob fizycznych — rozumie sie przez to 100% wpfywow z podatku
dochodowego od os6b fizycznych, pobieranego na zasadach ogdinych, tj. wedtug
skali podatkowej, o ktérej mowa w art. 27 updof, oraz podatku pobieranego od
dochodéw z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej w wysokosci 19%, przez
wplywy rozumie sie wpfaty pomniejszone o dokonane zwroty, przy czym
w kwocie zwrotow nie uwzglednia sie kwoty stanowigcej réznice okreslong zgodnie
Z art. 27f ust. 8-10 updof.

W ocenie NIK catos¢ srodkow wptacanych przez podatnika lub ptatnika w trakcie roku
podatkowego w formie zaliczek na podatek dochodowy od 0sdb fizycznych, a takze
podatku wptacanego na poczet zeznania rocznego stanowi wptywy z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych. Srodki przekazywane na podstawie art. 45¢ updof
do OPP nie sa zas$ zwrotami podatku, poniewaz organizacje te nie dokonywaty wptat
podatku, ktéry magtby byc im zwrdcony.

Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa, odnoszac sie do tej kwestii, podkreslita, ze
udziaty dla JST przekazywane byly z centralnego rachunku biezacego budzetu

8 Art. 9 ust. 1-3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w brzmieniu obowiazujacym od dnia
26 pazdziernika 2021 r. i majacym po raz pierwszy zastosowanie do budzetu na rok 2022 r. stanowia, iz kwote
rocznego dochodu gminy/powiatu/wojewddztwa z tytutu udziatu we wplywach z podatku dochodowego od
0s6b fizycznych ustala sie, mnozac ogoina kwote wplywdw z tego podatku przez — odpowiednio — 0,3934
(w przypadku gmin), 0,1025 (w przypadku powiatéw) lub 0,0160 (w przypadku wojewd6dztw), z zastrzezeniem
art. 89 (dotyczacym gmin), i wskaznik rdwny udziatowi naleznego podatku dochodowego od 0séb fizycznych
od podatnikéw zamieszkalych na obszarze gminy/powiatu/wojewddztwa, w ogdlnej kwocie naleznego
podatku, ustalony w sposéb okreslony w ust. 4.
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paristwa oraz ze Srodki na rzecz organizacji pozytku publicznego nie wptywaly na
centralny rachunek biezacy budzetu panstwa i byly przekazywane bezposrednio
przez urzedy skarbowe.

Zdaniem NIK fakt ten nie przesadza o sposobie ustalania ogdlnej kwoty wplywow
Z podatku dochodowego od 0sob fizycznych, o ktdrej mowa w art. 2 pkt 5 uodjst.
Wyktadnia literalna omawianego przepisu prowadzi do wniosku, ze tak
skonstruowana definicja obejmuje réwniez te czesC podatku wykazanego
w zeznaniach podatkowych jako nalezny, ktéra nastepnie zostata przekazana
organizacjom pozytku publicznego, a zatem udziat jednostek samorzadu
terytorialnego we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych winien by¢
liczony od kwoty uwzgledniajacej pzniejsze wptaty na rzecz organizacji pozytku
publicznego.

Do odmiennych wnioskdw moga prowadzi¢ dyrektywy wyktadni systemowej
i funkcjonalnej. NIK przes$ledzita historie zmian ustawowych dokonywanych
w zasadach przekazywania okreslonego procentu podatku dochodowego od 0sob
fizycznych organizacjom pozytku publicznego. Mozliwosé te wprowadzono 1 stycznia
2004 r. Zgodnie z obowiazujacym od tego dnia art. 27d updof podatek wynikajacy
z zeznania zmniejszano* o kwote wpfaty podatnika na rzecz organizacji pozytku
publicznego. Przepis ten znakomicie korespondowat z definicja zamieszczona
wart. 2 pkt 5 uodjst. Nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze kwoty przekazane
organizacjom pozytku publicznego w Swietle definicji z art. 2 pkt 5 uodijst nie byty
ujmowane w ogoinej kwocie wptywéw podatkowych, od ktérej wyliczano dochdd
jednostek samorzadu terytorialnego, bowiem - w zaleznosci od okolicznosci
faktycznych — albo nie bylty wptywami, albo nalezato je uznac za zwroty. Warto przy
tym zauwazy¢, ze sam ustawodawca wprost uznawat dokonanie wplaty na rzecz
organizacji pozytku publicznego za zmniejszenie podatku (art. 27d oraz art. 34 ust. 9
pkt 5 updof w brzmieniu obowiazujacym w latach 2004-2006).

Od 1 stycznia 2007 r. przepis art. 27d updof przestat obowiazywac, a zasady
przekazywania 1% podatku dochodowego od 0sdb fizycznych organizacjom pozytku
publicznego unormowano w art. 45 ust. 5¢ updof, zgodnie z ktérym przekazania
organizacji pozytku publicznego kwoty nieprzekraczajacej 1% podatku naleznego
wynikajacego z zeznania podatkowego dokonywat naczelnik urzedu skarbowego, na
wniosek podatnika. Zmian tych dokonano ustawa z dnia 16 listopada 2006 r.
0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz o zmianie
niektdrych innych ustawe. Prace legislacyjne nad ta ustawa prowadzono rozpatrujac
tacznie kilka projektdw. W projekcie poselskim z 23 lutego 2006 r. (druk nr 592)
zaproponowano zmiane art. 27d updof majaca na celu zmniejszenie podatku
dochodowego wynikajacego z zeznania 0 1% podatku naleznego, jezeli podatnik
zobowiaze urzad skarbowy do przekazania tej kwoty na rzecz organizacji pozytku
publicznego. Uzasadnieniem dla tej zmiany miato by¢ wytacznie usprawnienie
procesu przekazywania Srodkéw organizacjom pozytku publicznego poprzez
wyeliminowanie uciazliwych i skomplikowanych czynnosci obciazajacych podatnika
| zastapienie ich prostym wypetnieniem rubryki zeznania podatkowego. Propozycja
ta, chociaz juz o nieco zmienionej konstrukciji, zostata przejeta w rzadowym projekcie
ustawy (druk nr 732). Rowniez w tym przypadku uzasadnieniem proponowane;

% Zmniejszenie nie mogto przekroczyé kwoty dokonanej wptlaty, jednak nie wigcej niz kwoty stanowiacej 1%
podatku naleznego, wykazanego w zeznaniu, 0 ktérym mowa w art. 45 ust. 1 updof.

9 W brzmieniu wéwczas obowiazujacym przepis ten stanowit, ze przez ogdlna kwote wptywéw z podatku
dochodowego od osdb fizycznych nalezy rozumie¢ 100% wptywow z podatku dochodowego od oséb
fizycznych, pobieranego na zasadach ogdlnych, oraz podatku pobieranego od dochodéw z pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej w wysokosci 19%; przez wplywy rozumie si¢ wptaty pomniejszone o dokonane
zwroty.

9 Dz.U.Nr217, poz. 1588, ze zm.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

zmiany miato by¢ uproszczenie procesu przekazywania 1% organizacjom pozytku
publicznego (str. 2 uzasadnienia), polegajace na zmniejszeniu podatku poprzez
wptate dokonywana za posrednictwem urzedu skarbowego (str. 44). Generalne
zasady ustanowione z dniem 1 stycznia 2007 r. obowigzujg do dzisiaj, mimo
przeniesienia odpowiedniej regulacji do art. 45c updof i zwiekszenia kwoty
przekazywanej organizacjom pozytku publicznego do 1,5%. Wydaje sie, ze tak
zidentyfikowane cele przyswiecajace ustawodawcy nie przewidywaty wptywu
dokonywanych zmian na zasady dystrybucji wptywéw z podatku dochodowego od
0s6b fizycznych pomiedzy budzet paristwa ijednostki samorzadu terytorialnego,
a uwzglednienie kwot przekazywanych organizacjom pozytku publicznego w ogolne;
kwocie wplywow z podatku dochodowego od o0séb fizycznych musiatoby wszak
prowadzi¢ do zwiekszenia dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego kosztem
budzetu panistwa.

Patrzac na problem od strony praktycznej i celowosciowej, dziatanie Ministerstwa
Finansow miato uzasadnienie ekonomiczne — pomiedzy budzet panstwa i jednostki
samorzadu terytorialnego dzielone byly wptywy, ktérymi mozna byto dysponowacd, t.
wplywy pomniejszone o $rodki przekazane na rzecz OPP.

W zwiazku z mozliwymi roznymi interpretacjiami przepisu art. 2 pkt 5 uodjst NIK
odstepuje od formutowania jednoznacznej oceny naruszenia przez Ministra Finanséw
przepisow art. 9 ust. 1-3 w zwiazku z art. 2 pkt 5 uodist, regulujacych zasady ustalania
kwot z tytutu udziatu w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych dla poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Zdaniem NIK przepis art. 2 pkt 5 uodjst wymaga
doprecyzowania poprzez uzupetnienie definicji ,0g96Inej kwoty wptywow z podatku
dochodowego od o0sab fizycznych” o jednoznaczne wskazanie, czy kwota wptywow
ma by¢ pomniejszana o kwoty przekazane przez naczelnika urzedu skarbowego na
rzecz organizacji pozytku publicznego na podstawie art. 45¢ updof.

W dziatalnoSci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujace nieprawidtowosci:

1) przygotowanie projektdw rozwiazan prawnych pozbawiajacych niektdre
jednostki samorzadu terytorialnego (szes¢ gmin i trzy wojewodztwa) wyréwnania
dochoddw z CIT za 2022 r.,

2) niewypracowanie rozwiazarn systemowych umozliwiajacych odejscie od
stosowania doraznych narzedzi wsparcia finansowego JST,

3) opracowanie narzedzi wsparcia i korygowania dochodéw JST o wzajemnie
sprzecznych lub powielajacych sie efektach oddziatywania, co czynito system
wsparcia finansowego JST mato przejrzystym,

4) opracowanie w latach 2021-2023 algorytmow podziatu dodatkowych Srodkéw
pomiedzy JST w oparciu o subiektywne, nieprzejrzyste, nieoparte na
pogtebionych analizach kryteria,

5) przekazywanie dodatkowego wsparcia dla JST dopiero pod koniec roku
budzetowego w celu wzmocnienia budzetéw tych jednostek w roku nastepnym,
co zaburzato poréwnywalnos¢ tych budzetow oraz zmniejszato przejrzystosc
finanséw samorzadu terytorialnego, gdyz duzo trudniej byto ustali¢, jaka byta
rzeczywista skala spadkéw lub wzrostdw dochodéw JST w poszczegdlnych
latach, w wyniku czego trudno byto tez ocenic ich sytuacje finansowa,

6) zawyzenie w systemie ewidencyjno-sprawozdawczym dochoddw wiasnych JST
w wyniku przekazania w 2022 r. jednostkom samorzadu terytorialnego Srodkow
0 charakterze subwencyjnym w formie zwiekszonych udziatow w PIT,

7) niezapewnienie prawidiowosci (tj. zgodnosci z charakterem ekonomicznym)
wykazywania transferow Srodkow dla JST w systemie sprawozdawczosci
budzetowe] oraz w informacjach o sytuacji finansowej tych jednostek.
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NIK ocenia pozytywnie fakt, ze w Ministerstwie Finanséw na biezaco analizowano
sytuacje finansowa JST oraz podejmowano dziatania, ktdre w znacznym stopniu
zrekompensowaty samorzadom ubytki dochoddw zwiazane z reformami podatkowymi
i zapobiegty realnemu spadkowi dochoddw JST.

NIK ocenia negatywnie dziatania majace na celu pozbawienie niektorych jednostek
naleznego im wyréwnania dochoddw z CIT za 2022 .

NIK negatywnie ocenia réwniez niewypracowanie rozwiazan systemowych
umozlwiajacych odejscie od stosowania doraZznych narzedzi wsparcia finansowego
JST oraz doprowadzenie do rozrostu narzedzi wsparcia i korygowania dochodéw
JST, co spowodowato, ze efekty oddziatywania tych narzedzi byly wzajemnie
sprzeczne lub tez sie powielaly, czyniac system wsparcia finansowego JST mato
przejrzystym.

W latach 2021-2023, w algorytmach podziatu dodatkowych Srodkéw pomiedzy JST
stosowano subiektywne, nieprzejrzyste, nieoparte na pogtebionych analizach kryteria,
ktdrych jednym z gtownych celdw byto zmniejszenie srodkow dla Warszawy i innych
duzych miast oraz dla Wojewddztwa Mazowieckiego i przekazanie tych Srodkéw
przede wszystkim matym gminom, nawet jezeli gminy te miaty w przeliczeniu na
jednego mieszkarica wieksze dochody niz duze miasta.

NIK negatywnie ocenia takze pogorszenie sie, miedzy innymi w wyniku dziatan
Ministerstwa Finans6w, przejrzystosci systemu finanséw samorzadowych. W latach
objetych kontrola, jednostkom samorzadu terytoriainego przekazywano dodatkowe
wsparcie pod koniec roku budzetowego w celu wzmocnienia budzetéw tych jednostek
w roku nastepnym, co zaburzato poréwnywalnos¢ budzetdw oraz zmniejszato
przejrzystos¢ finansow samorzadu terytorialnego. Przekazanie w 2022 r. jednostkom
samorzadu terytorialnego Srodkéw o charakterze subwencyjnym w  formie
zwiekszonych udziatow w PIT spowodowato zawyzenie w Systemie ewidencyjno-
sprawozdawczym dochodéw wiasnych JST. Samorzadom nie zapewniono
mozliwosci prawidtowego wykazywania transferéw Srodkéw dla JST w systemie
sprawozdawczosci budzetowej oraz w informacjach o sytuacji finansowej tych
jednostek.

2. Wyréwnywanie roznic w potencjale dochodowym JST

2.1 Analiza zréznicowania wybranych wskaznikéw finansowych
JST

Analizujac zroznicowanie wybranych wskaznikow finansowych wsrdd samorzadéw
NIK stwierdza, ze ksztaltowato sie ono réznie w zaleznosci od obszaru poddanego
badaniu oraz typu JST. Do oceny zrdznicowania wykorzystano gtownie wspotczynnik
zmiennos$ci®, a badanymi wskaznikami byly m.in. dochody; oraz dochody do
dyspozycii, tj. suma dochoddéw wiasnych i subwencji ogdlnej. Badanie zréznicowania
dochoddw i innych wskazZnikow sytuacji finansowej JST przeprowadzono w czterech
nastepujacych rodzajach jednostek: gminach«, miastach na prawach powiatu,
powiatach i wojewddztwach. Przedstawiane przez NIK dane dotyczace zrdznicowania
wskaznikéw finansowych odnosza sie do catych populaciji jednostek poszczegdlinych
typéw. W celu przedstawienia danych dla samorzaddw o najwyzszych i najnizszych
dochodach, dodatkowo kazdy z rodzajow JST podzielono, co do zasady, na rowne —
pod wzgledem liczby jednostek — grupy dochodowe, uszeregowane wedtug

93 Zréznicowanie mierzone byto wspdtczynnikiem zmiennosci, ktory obliczany byt jako iloraz odchylenia
standardowego przez $rednig arytmetyczna, W wystapieniu pokontrolnym zmiany wspdiczynnika zmiennosci
podawane sa w punktach procentowych.

% Bez miast na prawach powiatu.
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dochoddw w przeliczeniu na jednego mieszkarica, po wytaczeniu dotacji na zadania
zlecone, dla kazdego roku osobno®. Wszystkie analizowane przez NIK wskazniki
podawane sa w wartosciach realnych, tj. z uwzglednieniem deflatora PKB, oraz
w przeliczeniu na jednego mieszkanca.

Z analiz NIK wynika, ze w okresie 2018-2022 zrdznicowanie dochodéw; wsrod
powiatow wzrosto (z 20,0% w 2018 r. do 21,5% w 2022 r. czyli 0 1,5 punktu
procentowego). Wzrost zrdznicowania wsrod powiatow dotyczyt rowniez dochodow
do dyspozyciji, dla ktérych wspdtczynnik zmiennosci zwiekszyt sie z 19,3% w 2018 .
do 22,0% w 2022 r., 1j. 0 2,7 punktu procentowego. W przypadku pozostatych trzech
typéw JST w badanym okresie zréznicowanie dochoddw; zmniejszyto sie. Wartos¢
wspotczynnika zmiennosci tego wskaZnika dla gmin spadata w kolejnych latach
I w 2022 r. wyniosta 25,5% (spadek o 7,6 punktu procentowego, z 33,1% w 2018 r.).
W przypadku miast na prawach powiatu oraz wojewodztw zréznicowanie dochodéw;
spadio w mniejszym stopniu, odpowiednio o 3,3 punktu procentowego (z 19,7%
w 2018 r. do 16,4% w 2022 r.) oraz 4,5 punktu procentowego (z 19,3% w 2018 r. do
14,8% w 2022 r.).

(akta kontroli: tom V str. 115-120, 174-175 pliki: 20, 36-38, 50-52)

W powiatach, wraz ze wzrostem wspotczynnika zmiennosci dochodow zwiekszyta sie
réznica pomiedzy Srednimi dochodami w grupie powiatéw 0 najwyzszych
i najnizszych dochodach. W przypadku dochoddw; stosunek ich $redniej wartosci
w grupie powiatow o najwyzszych dochodach do Sredniej wartosci w grupie powiatow
0 najnizszych dochodach wynosit w 2018 r. 1,99, a w 2022 r. wzrdst do 2,14.
W przypadku dochodow wiasnych stosunek ich Sredniej wartosci w grupie powiatow
0 najwyzszych dochodach do Sredniej wartosci w grupie powiatdw o najnizszych
dochodach zwiekszyt sie z 1,86 w 2018 r. do 2,08 w 2022 r.

(akta kontroli: tom V str. 118, 174-175 pliki: 20-21, 36-38, 50-52)

W przypadku powiatdw zauwazalny wptyw na wzrost zréznicowania dochodéw miato
m.in. przekazanie réznych kwot z paristwowych funduszy celowych na finansowanie
lub dofinansowanie inwestycji i zakupdw inwestycyjnych.

Innym istotnym czynnikiem wptywajacym na wzrost zréznicowania analizowanych
dochodow wsrod powiatéw byta rézna wysokos¢ srodkdw przekazanych z Funduszu
Pomocy na finansowanie lub dofinansowanie zadar w zakresie pomocy obywatelom
Ukrainy.

W przypadku gmin mozna zauwazyc, ze szczegdlnie duze zrdéznicowanie w stosunku
do innych rodzajéw dochodéw dotyczyto dochoddw majatkowych z dziatalnosci. Na
skutek wytaczenia tych dochoddéw z analizy, zréznicowanie dochodéw; w gminach
spadto w 2022 r. w stosunku do wartosci przed wytaczeniem z 25,5% do 24,1%.

(akta kontroli: tom V str. 32-43, 64-65, 76-93, 174-175 pliki: 27-28, 31-35, 45-48)

W 2022 r. podziat dochodéw z tytutu dodatkowego udziatu we wptywach z PIT
spowodowat zwiekszenie dochodéw w gminach kosztem miast na prawach powiatu.
NIK poréwnata ksztattowanie sie danych rzeczywistych dotyczacych wykonania

9 Podziat na grupy dochodowe (grupy kwantylowe) dokonywany byt w kazdym z badanych lat. W 2018 r.
dokonano podziatu: a) gmin na 10 grup od najmniejszych do najwiekszych dochoddw, b) miast na prawach
powiatu na 6 grup od najmniejszych do najwiekszych dochoddw, c) powiatéw na 10 grup od najmniejszych
do najwiekszych dochoddw oraz d) wojewddztw na 4 grupy od najmniejszych do najwiekszych dochoddw.
Identycznego podziatu dokonano w kolejnych latach tj. 2019, 2020, 2021 i 2022.

% Do tej kategori NIK zaliczyta nastepujace paragrafy klasyfikacji budzetowej: 076 Wplywy z tytutu
przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci, 077 Wpfaty z tytutu odpfatnego nabycia
prawa wiasnosci oraz prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci, 078 Wplywy ze zbycia praw
majatkowych, 080 Wplywy z tytutu odszkodowania za przejete nieruchomosci pod inwestycje celu publicznego
i 087 Wplywy ze sprzedazy sktadnikow majgtkowych.
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dochoddéw JST w 2022 r. (scenariusz bazowy) ze scenariuszem, w ktdrym dodatkowe
dochody z PIT zostatyby podzielone proporcjonalnie do dochodéw pierwotnie
planowanych z tytutu tego podatku. Zgodnie z tym drugim scenariuszem zar6wno
Srednie dochody; i dochody do dyspozycii, jak réwniez mediany” tych dochoddw
wzrosty dla miast na prawach powiatu i zmniejszyty sie dla gmin. Dla przyktadu,
w scenariuszu bazowym Srednie dochody; gmin wyniosty 6145,61 zi, miast na
prawach powiatu 7343,53 zt, powiatow 1475,59 zt, a wojewodztw 618,36 zt. Natomiast
w drugim scenariuszu $rednie dochody; wyniosty odpowiednio 5866,10 zt, 7492,02 z4,
1433,33 zt oraz 609,61 zt. Mediana dochoddw; w scenariuszu bazowym dla gmin
wyniosta 5884,43 zt, dla miast na prawach powiatu 7176,97 z, dla powiatow 1433,04
zt oraz wojewodztw 602,22 zt, a w scenariuszu proporcjonalnego podziatu
dodatkowych wptywdw z PIT mediana wyniosta odpowiednio 5583,11 zt, 7311,09 z,
1382,97 zt oraz 596,01 zt.

Na podstawie powyzszych danych mozna wnioskowac, Ze przyjety sposob podziatu
dodatkowych dochodow z tytutu udziatu we wptywach z PIT przyczyniat sie do
zmniejszania roznic w potencjale dochodowym miedzy miastami na prawach powiatu
a innymi gminami.

(akta kontroli: tom V str. 73-75, 115-120, 174-175 pliki: 20, 36-38, 50-52)

W Ministerstwie Finanséw w okresie objetym kontrola prowadzono analizy
zréznicowania dochoddéw JST w innym ujeciu niz NIK. Dyrektor Departamentu ST
przedstawit ksztattowanie sie wskaZznikow zréznicowania (wspétczynnikow
zmiennosci) w odniesieniu do dochoddw dla catej populacji kolejno gmin, powiatéw,
wojewodztw i miast na prawach powiatu w latach 2019-2023, wyliczonych dla
ustawowych parametréw G, P, W®8. Dla przyktadu, zréznicowanie dochoddéw wsréd
wszystkich gmin wynosito 65,6% w 2019 r. i 58,4% w 2022 r., wsrdd powiatow 34,3%
w 2019 r. i 34,0% w 2022 r., wsrod wojewddztw 50,8% w 2019 r. i 50,4% w 2022 r.,
wsrod miast na prawach powiatu 25,0% w 2019 . 125,6% w 2022 r. (w czesci gminnej)
oraz 27,0% w 2019 r. i 30,1% w 2022 r. (w cze$ci powiatowej). Przedstawione dane
dotycza, wptywdw podatkowych, ktore cechuja sie wiekszym zrdznicowaniem niz
analizowane przez NIK dochody; i dochody do dyspozycii.

Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow przedstawit dodatkowo wnioski z artykutu
naukowego traktujacego o nierdwnosciach fiskalnych w JST i mechanizmach
korekcyjno-wyréwnawczych, w ktérym badat zrdznicowanie wskaznikéw finansowych
wsrod samorzadows. W tym kontekscie wskazat m.in. zjawisko systematycznego
zmniejszania sie dysproporcji wielkosci dochoddw ogétem w okresie 2007-2021 dla
wszystkich typéw JST poza powiatami, wsrdd ktdrych zréznicowanie utrzymywato sie
na statym poziomie. Nalezy zauwazyc jednak, Ze okres wskazany w opracowaniu nie
pokrywat sie z okresem badanym przez NIK. Ponadto zgodnie z wyjasnieniami
Dyrektora Departamentu ST, Ministerstwo Finansow nie bralo udziatu
w opracowywaniu tego artykutu naukowego, w zwiazku z czym jego zakres i tre$¢ nie
byly poddane badaniu i ocenie NIK.

(akta kontroli: tom IV str. 1-10, V str. 76-93, 138-173, 174-175 pliki: 31-35, 45-48)

9 Mediana to warto$¢ srodkowa w zbiorze liczb uporzadkowanym od liczby najmniejszej do najwieksze;.

9% Wskazniki dochodéw podatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkarica dla poszczegélnych gmin
(wskazniki G), powiatéw (wskazniki P) i wojewddztw (wskazniki W), stanowiace podstawe do wyliczenia
rocznych kwot czesci wyréwnawczej subwenciji ogéinej i wptat na dany rok odpowiednio dla gmin, powiatdw i
wojewddztw.

9 Zob. K. Kluza, S. Skuza: Nieréwnosci fiskalne w JST i Mechanizmy korekcyjno-wyrdwnawcze. Analiza
empiryczna za lata 2007-2021 oraz propozycja modelowych rozwigzan. Artykut dostepny na stronie:
http:/hdl.handle.net/20.500.12182/1192
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Opierajac sie na analizach zréznicowania przedstawionych przez NIK, mozna ocenic,
ze wybrane wskazniki dochodowe samorzadéw od 2019 r. cechowaty sie matym
zréznicowaniem, tj. wspdtczynnik zmiennosci ksztattowat sie ponizej 35%. Jedynie
w 2018 r. wspdtczynnik zmiennosci obliczony dla dochodéw do dyspozycji gmin
nieznacznie przekraczat te warto$¢ i wynidst 36,1%. Wiekszym zrdznicowaniem
cechowaly sie inne wskaZzniki finansowe samorzadow, tj. wydatki majatkowe,
nadwyzka operacyjna oraz zobowiazania. Zroznicowanie tych wskaznikow
finansowych mierzone wspétczynnikiem zmiennosci w 2022 r. ksztattowato sie
nastepujaco:

—  zroznicowanie wydatkow majatkowych w gminach wyniosto 59,6%, w miastach

na prawach powiatu 54,6%, w powiatach 61,3%, a w wojewddztwach 31%;

—  zroznicowanie nadwyzki operacyjnej w gminach wyniosto 72,3%, w miastach na
prawach powiatu 102,4%, w powiatach 61,3%, a w wojewddztwach 22,8%;

—  zroznicowanie wielkosci zobowiazan w gminach wyniosto 83,4%, w miastach na
prawach powiatu 49,1%, w powiatach 80,7%, a w wojewddztwach 48,1%.

W przypadku wydatkéw majatkowych zrdznicowanie w zaleznosci od typu JST oraz
badanego roku mozna oceni¢ jako umiarkowane (do 60%) lub duze (do 75%).
Zroznicowanie nadwyzki operacyjnej w samorzadach, za wyjatkiem wojewddztw,
mozna oceni¢ jako duze (do 75%) lub bardzo duze (powyzej 75%). W przypadku
zobowiazan, zréznicowanie w badanym okresie ksztattowato sie w zakresie od
umiarkowanego (do 60%) do bardzo duzego (powyzej 75%).

(akta kontroli: tom V str. 115-137, 174-175 pliki: 20, 36-44, 50-52)

2.2 Udziat Ministerstwa Finanséw w pracach nad zapewnieniem JST
srodkéw przez inne osrodki decyzyjne

2.2.1. Opracowanie narzedzi wsparcia finansowego w zwigzku z epidemia
COVID-19 i pomoca uchodZcom z Ukrainy

W okresie objetym kontrola, do elementéw dodatkowego wsparcia finansowego JST
przez panstwo zaliczy¢ nalezato miedzy innymi:

— Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych, w ramach ktérego JST otrzymaly w latach
2020-2021 Srodki na inwestycje w wysokosci 13,2 mid zt,

— realizowany od 2022 r. Rzadowy Fundusz Polski tad: Program Inwestycji
Strategicznych, w ktérym zaplanowano srodki dla JST na dofinansowanie
inwestycji w tacznej wysokosci 98,2 mld zt.

Oprdcz tego Ministerstwo Finansow wspotpracowato w czasie epidemii COVID-19
z Ministerstwem Rozwojuw nad rozwiazaniami uelastyczniajacymi gospodarowanie
przez JST srodkami publicznymi. Instytucja wiodaca w pracach nad tymi
rozwiazaniami bylo Ministerstwo Rozwoju. Skutkiem wprowadzonych zmian byto
umozliwienie JST w 2020 r. przekroczenia przez wydatki biezace wielkosci dochoddw
biezacych o kwote ubytku w dochodach wynikajacego z epidemii COVID-19 oraz
rozluZnienie regut dotyczacych zadtuzenia. Wprowadzono mozliwos$¢ wezesniejszego
przekazywania JST rat subwencji ogéinej z budzetu parstwa i odroczono terminy
obowiazkowych wptat JST do budzetu parstwa.

W 2021 r. JST przystugiwata rekompensata z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19
Z tytutu niepobierania optaty targowej. W Ministerstwie Finanséw obliczono kwoty

100 Od 6 paZdziernika 2020 r. do 11 sierpnia 2021 r. Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii. Od 12 sierpnia
2021 r. Ministerstwo Rozwoju i Technologii.

60



rekompensaty na podstawie dochodéw z tytutu oplaty targowej wykazanych
w sprawozdaniach JST za 2019 r. Rekompensata, objeto 1650 gmin, ktdre otrzymaty
od 10 zt (Horyniec-Zdrdj) do blisko 5,6 min zt (Sandomierz).

Od 2022 r. Ministerstwo Finansow uczestniczyto w przekazywaniu JST Srodkéw
z Funduszu Pomocy na finansowanie dodatkowych zadari oswiatowych zwiazanych
z ksztalceniem, wychowaniem i opieka nad dziecmi i uczniami bedacymi obywatelami
Ukrainy. Kwote dofinansowania dla poszczegolnych JST obliczato Ministerstwo
Edukacji i Naukiw:,

(akta kontroli tom 111 str. 359 pliki 38-44, tom IV str. 41-77, 140-162, 194-217,
220-224 pliki 6, 25-30, 39-56)

W 2020 r. Ministerstwo Finanséw opracowato algorytm podziatu srodkéw, o ktorych
mowa w § 2 ust. 1 pkt 1 i 2 uchwaly nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r.
W sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Srodki te zostaly wyptacone gminom i powiatom w 2020 r.
z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych funkcjonujacego w ramach Rzadowego
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Celem tego wsparcia byto finansowanie
zadan inwestycyjnych JST. Przygotowanie projektu uchwaly nalezalo do zadan
Ministra Rozwoju.

O ile wsparcie gmin i powiatdw dodatkowymi srodkami z RFIL stanowito znaczacy
impuls rozwojowy dla wspdlnot lokalnych, to zastrzezenia budzi sposdb podziatu tych
Srodkdw pomiedzy poszczegdlne gminy i powiaty. Podstawowym kryterium podziatu
Srodkdw pomiedzy jednostki byta wielkos¢ planowanych przez nie wydatkéw
majatkowych w 2020 r. NIK zwraca uwage, Ze przyjecie algorytmu zaproponowanego
przez Ministerstwo Finansow bylo rozwiazaniem dyskryminujacym jednostki
stosujace ostrozne podejScie przy planowaniu wydatkow majatkowych, czyli
planujace takie wydatki, co do ktorych istniata pewnos¢ lub bardzo wysokie
prawdopodobieristwo realizacji. Natomiast na rozwiazaniu tym zyskiwaty jednostki
ujmujace w uchwale budzetowej na 2020 r. réwniez wydatki, ktorych wykonanie byto
w planowanym okresie mato prawdopodobne. To, ze cze$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego planuje w swoich budzetach wydatki majatkowe, ktore nie sg
wykonywane, jest zjawiskiem znanym od wielu lat. Na przyktad w sprawozdaniach
Rb-28s za pierwszy kwartat 2019 r. jednostki samorzadu terytorialnego wykazaty
planowane na 2019 r. wydatki majatkowe w facznej wysokosci 66,9 mld z,
a nastepnie zrealizowaly te wydatki w wysokosci niespetna 51,1 mid zt, przy czym
w istotnej czesci jednostek stopiert niewykonania planu wydatkéw majatkowych byt
duzo wyzszy niz wynikatoby z danych dla catego sektora. Lacznie w 324 jednostkach
samorzadu terytorialnego wykonano w 2019 r. wydatki majatkowe w kwocie
nieprzekraczajacej 50% planu®®?, przy czym w gminie Krupski Miyn wydatki
majatkowe w 2019 r. wyniosty zaledwie 2,5% kwoty planowanej na koniec pierwszego
kwartatu. W celu oszacowania potencjatu inwestycyjnego poszczegdlnych jednostek
nalezato sie oprzec, zdaniem NIK, na danych o wykonaniu wydatkéw majatkowych
w latach poprzednich.

Dyrektor Departamentu ST poinformowat, ze przekazanie srodkéw z RFIL miato na
celu finansowanie przysztych inwestycji, a nie refinansowanie juz wykonanych,
dlatego oparcie obliczern na planach inwestycyjnych, zamiast na danych
historycznych, uznano za prawidtowe podejscie. Dane o wydatkach majatkowych
poszczegdlnych JST pochodzity z dokumentow sporzadzonych przez te jednostki.
Realistycznosé wieloletnich prognoz finansowych byta weryfikowana przez regionalne

101 Od 1 stycznia 2024 r. Ministerstwo Edukacji Narodowe;j.
102 plan na koniec pierwszego kwartatu 2019 r.
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izby obrachunkowe. Dyrektor wskazat, ze NIK kwestionuje przyjeta metode podziatu
Srodkdw RFIL, ale nie uzasadnia, dlaczego wielkosci wykonane, odwzorowujace
faktyczny potencjat inwestycyjny w latach poprzednich, bylyby prawidtowe w roku,
w ktorym wystapita epidemia COVID-19 i wystapit szereg zjawisk spoteczno-
gospodarczych, ktore nie oddzialywaly na samorzady w poprzednich latach. Podat
réwniez, ze skoro samorzady w ramach swojej samodzielnosci finansowe;
zaplanowaty wydatki majatkowe, ktdre powinny byc realistyczne, a nadto wydatki te
podlegaty weryfikacji przez regionalne izby obrachunkowe, to nie mozna méwic
0 dyskryminowaniu pewnej grupy jednostek.

NIK wskazuje, ze regionalne izby obrachunkowe weryfikuja informacje finansowe JST
pod katem zgodnosci z prawem i z innymi dokumentami, a nie pod katem tego, czy
jednostki przyjety ostrozne podejscie przy planowaniu wydatkéw majatkowych lub czy
beda w stanie zrealizowac zaplanowane zamierzenia. W pierwszych miesiacach po
wybuchu epidemii COVID-19 jednostki nie posiadaty informacji, jakie beda ich
rzeczywiste dochody i wydatki majatkowe w 2020 r., rozny mogt byc takze czas i skala
reakcji na nowa sytuacje. Nie mozna zaklada¢, ze wszystkie JST od razu
w pierwszych miesiacach po wybuchu epidemii dostosowaty swoje wieloletnie
prognozy finansowe do nowej sytuacji ani ze w obliczu duzej niepewnosci w podobny
sposob oszacowaty ryzyko niewykonania planowanych wczesniej wydatkéw
majatkowych. Warto tez wskazac, ze celem wsparcia byto miedzy innymi utrzymanie
niezmienionego poziomu wydatkow majatkowyche, a zatem odniesienie sie do
danych sprzed epidemii bytoby jak najbardziej uzasadnione. Z punktu widzenia
beneficjentow Srodkdw RFIL najbardziej korzystna sytuacja dla jednostek byto
utrzymanie prognozy wydatkow majatkowych na 2020 r. na jak najwyzszym poziomie,
aby otrzymac jak najwyzsze dofinansowanie.

O ile wybor kryterium podziatu Srodkéw opartego na wykonanych, a nie na
planowanych wydatkach majatkowych bytby, zdaniem NIK, bardziej uzasadniony
| obiektywny, to znacznie lepszym kryterium od obu wyze] wymienionych bytyby
dochody podatkowe, szczegdlnie mocno narazone na zmniejszenie sie W wyniku
epidemii oraz czynnosci podjetych w celu jej przeciwdziatania. Przyjecie — jako
kryterium — dochodow, a nie wydatkdw majatkowych, miatoby te zalete, ze po
pierwsze bardziej uzasadnione byloby wtedy zastosowanie mechanizmu
dodatkowego wsparcia gmin o nizszych dochodach per capita, a po drugie podstawe
wsparcia stanowityby dochody podatkowe w wiekszym stopniu uzaleznione od
koniunktury gospodarczej niz wydatki majatkowe, finansowane czesciowo ze srodkéw
zewnetrznych. Korygowanie algorytmu opartego na wielkosci wydatkéw majatkowych
wskaznikiem dochoddw nalezy uznac za niepoprawne od strony metodycznej, gdyz
nie sa to wielkosci w peni od siebie zalezne.

Oparcie algorytmu podziatu Srodkow na planowanych wydatkach majatkowych miato
zapewni¢ JST wsparcie w realizacji inwestycji zaplanowanych na 2020 r. Przyjeto, ze
bez takiego wsparcia realizacja inwestycji przez JST mogta by¢ zagrozona. Warto
jednak zwrdci¢ uwage na to, ze w obliczeniach uwzgledniono catos¢ planowanych
wydatkéw majatkowych, czyli rowniez takie wydatki, ktére do czasu przekazania
Srodkdéw z RFIL zostaly juz poniesione, oraz takie, ktérych finansowanie zapewniono
ze srodkéw przekazywanych przez organy administracji rzadowej lub ze Srodkéw
europejskich. W tym drugim wypadku wysokos¢ dofinansowania z RFIL zostata
ustalona przy uwzglednieniu wydatkow, co do ktdrych nie istniato ryzyko, ze moga,
zostac niewykonane na skutek nizszych dochodéw. W efekcie tego mozna wskazac,
Ze po czesci miato miejsce podwdjne wsparcie jednostek Srodkami na inwestycje: po

103 pismo Wiceprezesa Rady Ministréw, Ministra Rozwoju do Sekretarza Rady Ministréw z dnia 20 lipca 2020 r.
(Znak sprawy: DPR.0210.2.2020).
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pierwsze Srodkami przekazywanymi na finansowanie zaplanowanych wczesniej
zadan, po drugie Srodkami przekazanymi w wyniku obliczeri uwzgledniajacych
wczesniej przyznane srodki.

Dyrektor Departamentu ST poinformowal, ze $rodki z RFIL stuzyly pobudzeniu
gospodarki, a nie rekompensowaniu wydatkow inwestycyjnych. Wykluczenie
wydatkéw majatkowych finansowanych dotacjami z obliczer zastosowanych przy
podziale srodkow z RFIL prowadzitoby, zdaniem Dyrekiora, do dyskryminacji
samorzadow, ktore prowadza aktywna polityke inwestycyjna, Zniechecatoby to
réwniez samorzady do zabiegania o nowe srodki w przysztosci. Dyrektor podat, ze
algorytm zostat skonstruowany w sposab, ktory rowno traktuje wszystkie jednostki.

NIK wskazuje, ze celem przekazania JST Srodkéw z RFIL byto nie tylko pobudzenie
gospodarki, ale takze utrzymanie niezmienionego poziomu wydatkéw majatkowych,
co wynika z przywotanego wczesniej w wystapieniu pisma Wiceprezesa Rady
Ministrow. Nalezato zatem zwrdci¢ szczegdlna uwage na zapewnienie JST Srodkow
na realizacje tych wydatkdw, ktore pierwotnie miaty by¢ finansowane z innych
Srodkdw niz dotacje, gdyz to wiasnie te wydatki byly obarczone ryzykiem
niewykonania na skutek obnizenia sie dochoddw wtasnych. Nie zniechecitoby to JST
do zabiegania w przysztosci o srodki z dotacji, gdyz wyptata Srodkow z RFIL wedtug
algorytmu opracowanego przez Ministerstwo Finanséw byta jednorazowa, nie
odnosita sie wiec do przysztych budzetow.

NIK nie podziela opinii, ze algorytm skonstruowany w Ministerstwie Finanséw rowno
traktowat wszystkie jednostki. Na gminy natozono bowiem, oprdcz korekty
dochodowej, rowniez limit kwotowy wynoszacy 93,5 min zt, kidry zmniejszat wptywy
z RFIL w pieciu duzych miastach: Krakowie, Lodzi, Poznaniu, Szczecinie i Warszawie.
W powiatach limit ten wynosit 20 min zt i dotyczyt powiatu poznariskiego. Natomiast
jednostkom o niskim udziale we wptywach z RFIL podwyzszano kwote wsparcia do
500 tys. zt.

Dyrektor Departamentu ST poinformowat, ze algorytm podziatu Srodkéw z RFIL zostat
tak uksztattowany, aby w wiekszym stopniu wspiera¢ samorzagdy o nizszym potencjale
inwestycyjnym.  Mniejsze jednostki maja nizsze szanse na rozwdj i na
wygospodarowanie Srodkow z przeznaczeniem na inwestycje. Rowniez mniej
zamozne samorzady maja mniejsze mozliwosci inwestycyjne. Z tego powodu
zastosowano zardwno korekte dochoddw, jak i limit kwotowy.

Dyrektor Departamentu ST nie przedstawit dokumentdw potwierdzajacych, ze
mniejsze jednostki maja mniejszy potencjat inwestycyjny lub nizsze szanse na rozwoj
niz duze miasta, ktdre zostaly objete limitem. Warto zauwazy¢, ze w rankingach gmin
pod wzgledem zaréwno dochoddw, jak i wydatkéw majatkowych, w przeliczeniu na
jednego mieszkarica, najwieksze miasta nie znajdujg sie wcale na pierwszych
pozycjach. Z jednej strony gminy moga osiaga¢ korzysci skali z duzej liczby
mieszkancow, a z drugiej strony duze miasta moga ponosi¢ specyficzne koszty,
zwigzane na przyktad z obstuga 0s6b przyjezdzajacych do pracy i do szkét, turystow
oraz mieszkancow ptacacych podatki w innej gminie.

Dyrektor Departamentu ST wskazat - jako argument przemawiajacy za
uwzglednieniem w obliczeniach wydatkéw majatkowych finansowanych dotacjami —
potrzebe niedyskryminowania samorzadow, ktére prowadza aktywna polityke
inwestycyjna, a jednoczesnie w obliczeniach zastosowano mechanizm
dyskryminujacy najbardziej aktywnych inwestoréw sposrdd duzych jednostek. Warto
zwroci¢ uwage, ze na skutek zastosowania limitu zmniejszono kwoty przekazane nie
tylko do budzetéw Warszawy, Krakowa i Lodzi, ale takze Poznania i Szczecina. Limit
nie miat natomiast wptywu na wielkos¢ srodkow przekazanych do budzetu Wroctawia,
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mimo ze miasto to ma znacznie wigkszg liczbe mieszkaricow niz Poznari lub
Szczecin.

W zwiazku z przyjetym rozwiazaniem:

— zastosowano mechanizm podwdjnie dyskryminujacy duze jednostki o wysokich
dochodach, bowiem po pierwsze Srodki z RFIL dla tych jednostek podlegaty
korekcie wynikajacej z wysokich dochoddw, a po drugie zostaty ograniczone
poprzez wprowadzenie kwotowego limitu wsparcia:,

— wieksze jednostki cechujace sie niskimi dochodami i wydatkami majatkowymi,
w przeliczeniu na jednego mieszkarca, ktore na 2020 r. zaplanowaty wydatki
majatkowe ogdtem w kwocie uprawniajacej do otrzymania dofinansowania z RFIL
w wysokosci co najmniej 500 tys. zt, nie mogtly liczy¢ na dodatkowe wsparcie,
podczas gdy mate jednostki o wyzszych dochodach, ktore zaplanowaty inwestycje
na poziomie uprawniajacym, wedtug zasad ogolnych, do wsparcia na poziomie
ponizej 500 tys. zt — po zmniejszeniu 0 wskaznik duzych dochoddéw — otrzymywaty
wyréwnanie do kwoty 500 tys. zt.

Poniewaz kryterium dodatkowego wsparcia odnosito sie do kwot nominalnych, a nie
do kwot przeliczonych na jednego mieszkanca, to powyzsze rozwiazanie
faworyzowato, co do zasady, jednostki 0 matej liczbie mieszkaricow w stosunku do
jednostek wiekszych, nawet gdy te pierwsze byly znacznie zamozniejsze od tych
drugich. Jako przyktad mozna podac Jastarnie i Staporkow. Pomimo ze dochody
ogdtem pierwszej z tych gmin pomniejszone o wptaty do budzetu paristwa byty
w przeliczeniu na jednego mieszkarica o 48,8% wyzsze niz srednio w Polsce, to — ze
wzgledu na mata, liczbe mieszkaricow gminy, wynoszaca 3,7 tys., a w efekcie tego
nominalnie niskie planowane wydatki majatkowe — Srodki z RFIL dla tej gminy zostaty
zwiekszone do 500 tys. zt, po uprzednim zmniejszeniu o wskaznik duzych dochoddw.
Natomiast gmina Staporkéw nie podlegata takiemu dodatkowemu wsparciu, gdyz
wieksza liczba mieszkaricéw przekladata sie na nominalnie wyzsze planowane
wydatki majatkowe, mimo ze — w przeliczeniu na jednego mieszkarica - to Jastarnia
miata prawie 2,5-krotnie wieksze dochody oraz o0 46% wieksze planowane wydatki
majatkowe niz gmina Staporkow.

Z analizy danych o wysokosci wsparcia z pierwszego naboru w RFIL wynika, ze
w przypadku niektérych jednostek, na przyktad ww. Jastarni, zastosowanie korekty
dotyczacej duzych dochoddw obnizato kwote wsparcia, a jednoczesnie kwota
wsparcia byta zwiekszana do minimalnego progu 500 tys. zi. Wskazuje to na
stosowanie w jednym algorytmie mechanizméw Kkorygujacych, ktérych efekty
czesciowo sie znosity.

Reasumujac nalezy wskazac, ze przy podziale pierwszej transzy srodkéw z RFIL
w 2020 r. nie wykorzystano mozliwosci preferencyjnego potraktowania ani JST
0 najwyzszych dochodach podatkowych per capita, ktore byly najbardziej narazone
na spadek tych dochoddw, ani JST o najnizszych dochodach ogdtem per capita
w celu zapewnienia im wiekszych srodkéw na rozwdj i zmniejszenie roznic
cywilizacyjnych, ani JST funkcjonujacych na obszarach Polski, w ktérych dodatkowe
inwestycje bylyby najbardziej pozadane z punktu widzenia polityki rozwojowe;
pafistwa. Zamiast tego punktem wyjScia do ustalenia wielkosci wsparcia byty
planowane na rok 2020 wydatki majatkowe, co do ktdrych nie mozna bylo
zweryfikowac rzetelnosci ich planowania, z uwzglednieniem wydatkow finansowych
dotacjami z sektora rzadowego, a wiec niewymagajacych dofinansowania z RFIL.

104 Na przyktad gdyby Warszawa, zamiast by¢ jedna gmina, skladata sie z trzech gmin o réwnej liczbie
mieszkaricdw, to mimo tych samych dochodéw i wydatkdw majatkowych ogétem oraz tych samych dochoddw
i wydatkéw majatkowych na mieszkarica, mogtaby otrzymac wsparcie z RFIL w wysokosci okoto 206 min z,
a nie 93,5 min zt. Z ekonomicznego punktu widzenia taki mechanizm nie byt wiec uzasadniony.
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Algorytm zastosowany przez Ministerstwo Finanséw byt nieprzejrzysty i niepoprawny
metodycznie réwniez z tego wzgledu, ze wielkos¢ planowanych wydatkow
majatkowych korygowano w obliczeniach wskaZznikiem odnoszacym sie do
dochoddw, doktadajac do tego kwote gwarantowana, dla matych jednostek oraz limit
dla duzych jednostek.

(akta kontroli: tom IV str. 2-10, 41-77, 93-103, 132-139, 194-217, 220-224 pliki 2, 20-
21, 59-69)

Ze wsparcia Srodkami RFIL w pierwszym, bezkonkursowym naborze wnioskow
w 2020 r. wytaczono wojewddztwa. Dyrektor Departamentu ST podat, ze Srodki
z RFIL stuzyly pobudzeniu gospodarki w zwiazku z trwajaca, epidemia COVID-19.
Skutki tej epidemii w wiekszym stopniu oddziatywaty na gminy i powiaty, ktore
realizuja, najszerszy zakres zadan publicznych na rzecz mieszkaicow. W 2020 r.
wprowadzono takze szereg rozwiazan dla obywateli, ktére mialy tagodzi¢ skutki
epidemii COVID-19, w tym m.in. przesuniety zostat termin rozliczen PIT za 2019 r.,
co wptyneto na zmiane dotychczasowego rozktadu wptywow z PIT. Ponadto te dwie
kategorie samorzaddw maja udziat we wptywach z PIT wyzszy niz wojewddztwa,
ktdre bazuja na dochodach CIT.

Zdaniem NIK inwestycje realizowane przez wojewodztwa rowniez stuza pobudzeniu
gospodarki. To, ze gminy i powiaty realizuja szerszy zakres zadan niz wojewddztwa
nie oznacza, ze w podziale srodkéw nie mozna byto uwzgledni¢ tych ostatnich
jednostek, przy zachowaniu odpowiednich proporcji wsparcia. Przesunigecie terminu
rozliczen PIT za 2019 r. o miesiac, czyli do korica maja 2020 r., nie miato zwiazku
z wyptata, Srodkdw z RFIL, ktdra nastapita na poczatku wrzesnia 2020 r. To, ze
wojewodztwa bazuja na dochodach z CIT, nie 0znacza, Ze nie byty narazone na skutki
epidemii COVID-19. Warto zauwazy¢, ze mimo wsparcia Rzadu przedsiebiorstwa
niefinansowe odnotowaty w 2020 r. spadek wyniku finansowego wzgledem 2019 r.1s

Warto podkresli¢, ze Ministerstwo Finanséw uczestniczyto w pracach nad
opracowaniem algorytmu podziatu Srodkéw w ramach pierwszego naboru wnioskéw
na finansowanie inwestycji z RFIL, jednak instytucja wiodaca, odpowiedzialng za
przygotowanie uchwaty nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie
wsparcia na realizacie zadann inwestycyjnych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, byto Ministerstwo Rozwoju.

(akta kontroli: tom IV str. 2-27, 132-162, 220-224 pliki 59-69, str. 233-237)

2.2.2. Analiza i opiniowanie zastosowania narzedzi wsparcia finansowego JST
przez inne organy administracji rzadowej

W zakresie analizy i opiniowania przez Ministerstwo Finansdw zastosowania narzedzi
wsparcia finansowego JST przez inne niz Minister Finansow organy administracji
rzadowej, koncentrowano sie na opiniowaniu aktéw prawnych w ramach procesu
legislacyjnego, a nie na analizie danych liczbowych. W 2020 r. Minister Finansow
opiniowat trzy projekty, a w 2021 r. cztery projekty uchwat Rady Ministrow
dotyczacych przekazania JST $rodkéw z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 na
inwestycje. W 2022 r. Minister Finansow opiniowat miedzy innymi projekt ustawy
o0 rzadowej fundacji wsparcia samorzadu terytorialnego. Wskazat, ze nie popiera idei
tworzenia takiej fundacji, gdyz gtéwnym Zrddtem jej finansowania bytaby dotacja
z budzetu panstwa. Minister stusznie zauwazyt, ze przekazywanie fundacji Srodkéw
z budzetu paristwa po to tylko, aby ta przekazywata je JST, stoi w sprzecznosci
z zasada jawnosci i przejrzystosci finansow publicznych i prowadzi do niepotrzebnych
kosztéw, gdyz JST moga, otrzymywaé dotacje bezposrednio z budzetu paristwa.

105 Giéwny Urzad Statystyczny, Bilansowe wyniki finansowe przedsiebiorstw niefinansowych za 2020 r.
Informacja opublikowana na stronie stat.gov.pl.
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Dodat, ze realizacja zasadniczego celu udzielania wsparcia finansowego w realizacji
zadan wiasnych JST moze by¢ dokonana, o ile jest taka potrzeba, poprzez
wprowadzenie odpowiednich mechanizméw wsparcia, np. dodatkowych Zrddet
dochoddw, w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ktdra
systemowo i obiektywnie ksztattuje normy i sposéb przekazywania dochodow do JST.
Opinia Ministra Finanséw zostata oparta na rzetelnej i wnikliwej analizie opisane;
w notatce stuzbowej.

NIK zgadza sie z powyzsza opinia Ministra Finansow, wskazujac jednoczesnie, ze
przywotane przez niego zasady powinny by¢ stosowane takze w odniesieniu do
innych narzedzi finansowania zadan JST, w tym zadar drogowych finansowanych
z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drdg, zadari inwestycyjnych finansowanych
z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 a takze zadari finansowanych z rezerwy
ogodlnej, niezwiazanych z nagtymi sytuacjami lub posiadajacych inne Zrodto
finansowania. Z tresci dokumentow przekazanych w czasie kontroli nie wynikato, Zzeby
tego typu opinie byly przedstawiane przez Ministra Finansow.

W 2022 r. Minister Finanséw wskazat w pisSmie do Ministra Sportu i Turystyki,
dotyczacym projektu rozporzadzenia zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie
dofinansowania z budzetu panistwa zadarnn zwiazanych z budowa i remontami
obiektow sportowych oraz rozwijaniem sportu, ze poniewaz projekt ten dotyczy
problematyki samorzadu terytorialnego, to — zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy z dnia
6 maja 2005 r. o Komisji Wspdlne] Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz
0 przedstawicielach Rzeczypospolite] Polskiej w Komitecie Regionéw Unii
Europejskiejis — powinien by¢ przedstawiony do zaopiniowania Komisji Wspalnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Podat, ze ani z tresci uzasadnienia, ani z oceny
skutkow regulacji nie wynika, zeby projekt zostat zaopiniowany przez te komisje. Na
zasadnos¢ zasiegniecia opinii ww. komisji wskazywat réwniez w piSmie do Sekretarza
Rady Ministréw podczas opiniowania projektu uchwaty Rady Ministrow zmieniajacej
uchwate w sprawie ustanowienia Rzadowego Funduszu Polski tad: Programu
Inwestycji Strategicznych.

Ministerstwo Finansdw nie petnito roli instytucji koordynujacej sposéb podziatu
srodkow publicznych miedzy JST przez rozne osrodki decyzyjne dziatajace w ramach
administracji rzadowej. Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na potrzebe wzmocnienia
roli Ministra Finanséw jako organu koordynujacego dziatania innych organéw
administracji rzadowej w dziedzinie wsparcia finansowego JST, zwtaszcza w sytuacii,
gdy znaczace $rodki sa przekazywane samorzadom poza systemem ich dochoddéw
wiasnych i subwencji o charakterze wyréwnawczym. Nalezy podkreslic, ze Minister
Finansow jest ministrem wtasciwym m.in. do spraw budzetu i finanséw publicznych.
Zgodnie z art. 7 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji
rzadowejwo” dziat budzet obejmuje m.in. sprawy systemu finansowania samorzadu
terytorialnego, a w mys| art. 8 ust. 2 pkt 4 tej ustawy minister wtasciwy do spraw
finanséw publicznych odpowiada, na zasadach, w trybie i w granicach okreslonych
odrebnymi przepisami, m.in. za finansowanie samorzadu terytorialnego. W sytuacji
braku osrodka koordynujacego dziatania innych jednostek istnieje ryzyko, ze
poszczegdlne narzedzia wsparcia beda miaty przeciwstawne efekty lub narzedzia te
beda sie powielaly, co mozna bylo zaobserwowaé na przyktad w przypadku
finansowania zadan drogowych ze srodkéw Rzadowego Funduszu Rozwoju Drdg,
Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych i z rezerwy ogolnej budzetu panstwa.

Zgodnie z art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, wspdlnoty lokalne maja,
prawo, w ramach krajowe] polityki ekonomicznej, do wystarczajacych wiasnych

106 Dz, U. Nr 90 poz. 759, ze zm.
07 Dz. U.z2022r. poz. 2512, ze zm.
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zasobdw, ktérymi moga swobodnie dysponowac w wykonywaniu swoich kompetencji
(ust. 1). Ochrona wspolnot lokalnych stabszych finansowo wymaga wprowadzenia
procedur ujednolicenia finansowego lub srodkéw réwnowazacych, majacych na celu
skorygowanie efektow nierdwnego podziatu potencjalnych Zrédet finansowania, jak
réwniez obciazen, ktore na nie przypadaja. Takie procedury czy Srodki nie powinny
ogranicza¢ wolnosci wyboru wspdlnot lokalnych w ich wiasnej dziedzinie
odpowiedzialnosci (ust. 5). W miare mozliwosci, subwencje przyznane wspolnotom
lokalnym, nie powinny by¢ przeznaczane na finansowanie projektow specyficznych.
Przyznanie subwencji nie powinno przynosi¢ uszczerbku fundamentalnej wolnosci
polityki wspdlnot lokalnych we wiasciwej im dziedzinie kompetencji (ust. 7).

Zdaniem NIK Minister Finanséw jako organ wtasciwy do spraw budzetu i finanséw
publicznych powinien podejmowac dziatania na rzecz zapewnienia JST mozliwie
najwiekszego udziatu dochodéw wiasnych, uzupetnionych o subwencje ogdine,
w finansowaniu ich zadan. W tym celu powinien inicjowa¢ zmiany polegajace na
zastepowaniu narzedzi recznego wspierania JST narzedziami Systemowymi
wzmacniajacymi znaczenie ww. dochoddw.

(akta kontroli: tom IV str. 41-77, 238-305)

2.3 Uregulowanie zasad finansowania zadan JST z rezerwy ogdlnej
budzetu paristwa

W wystapieniu pokontrolnym do Ministra Finanséw po kontroli P/20/012 — Planowanie
I wykorzystanie rezerw budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich, NIK
wnioskowata 0 wypracowanie regut i kryteriow przyznawania Srodkow z rezerwy
ogolnej i ich konsekwentnego stosowaniawe. Rowniez w Analizie wykonania budzetu
panstwa i zatoZen polityki pienieznej w 2022 roku: NIK zwracata uwage na potrzebe
ograniczenia wykorzystywania srodkow ujetych w rezerwie ogdlnej budzetu paristwa
na finansowanie zadan, o realizacji ktorych byto wiadomo juz na etapie planowania
budzetu.

Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa w Ministerstwie Finansow poinformowata
miedzy innymi, ze Ministerstwo Finansow prowadzito w tej sprawie korespondencje
z Kancelaria, Prezesa Rady Ministrow w 2021 r., wskazujac potrzebe wypracowania
kryteriow przyznawania Srodkow z rezerwy ogolnej. Zagadnienia zwiazane z rezerwa,
0gollna staly sie w 2022 r. przedmiotem zmiany przepiséw rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie dysponowania rezerwa, 0golna budzetu
paistwawo, Dyrektor podata rowniez, ze aktualnie trwaja prace nad nowymi
rozwiazaniami w ramach reformy ram budzetowych i przygotowaniem projektu
nowelizacji ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych. Wowczas mozliwe
bedzie poddanie analizie omawianych zagadnien oraz przedstawienie ewentualnych
propozycji w tym zakresie przez zainteresowane ta tematyka podmioty.

Z powyzszych wyjasnien wynika, ze w Ministerstwie Finansow nie podjeto prac
legislacyjnych nad wprowadzeniem do ustawy o finansach publicznych regut
i kryteriow przyznawania Srodkéw z rezerwy ogodlnej, zgodnie z interwencyjnym
charakterem tej rezerwy. Na potrzebe uregulowania tej kwestii NIK wskazuje od
2020 .

(akta kontroli: tom IV str. 163-167)

108 https:/iwww.nik.gov.pl/kontrole/P/20/012/KBF

109 Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panistwa i zatoZen polityki pienieznej w 2022 roku, str. 8.

10 Dz, U. z 2023 r. poz. 473. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 25 lutego 2022 r. zmieniajace
rozporzadzenie w sprawie dysponowania rezerwa, 0gdlna budzetu paristwa (Dz. U. poz. 545).
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

OCENA CZASTKOWA

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujace nieprawidtowosci.

1) opracowanie — we wspotpracy z Ministerstwem Rozwoju — algorytmu podziatu
Srodkow, o ktorych mowa w 8§ 2 ust. 1 pkt 1 i 2 uchwaly nr 102 Rady Ministrow
w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez jednostki
samorzadu terytorialnego, dyskryminujacego jednostki stosujace ostrozne
podejscie przy planowaniu wydatkow majatkowych i uwzgledniajacego:
a) wydatki majatkowe finansowane dotacjami celowymi, w zwigzku z czym
jednostki, ktdre otrzymaly te dotacje, byty dodatkowo premiowane srodkami
Z RFIL,
b) korekte wydatkow majatkowych wskaZnikiem duzych dochoddw, mimo ze
nie sa to wielkosci w petni od siebie zalezne,
c) limit kwotowy, a tym samym dyskryminujacego czes¢ duzych miast i powiat
poznariski,
2) niewypracowanie regutikryteriow przyznawania Srodkow z rezerwy ogdlnej, o co
NIK wnioskuje od 2020 .

NIK ocenia, ze dziatania podejmowane przez Ministerstwo Finansow w zakresie
wsparcia finansowego samorzaddw przez panstwo w okresie reform podatkowych
i odbudowy gospodarki po epidemii COVID-19 na ogdt przyczynity sie do
zmniejszenia réznic w potencjale dochodowym JST. W latach 2018-2022 nastapit
spadek zréznicowania dochoddéw w trzech z czterech badanych typéw JST, ft.
w gminach, miastach na prawach powiatu i wojewddztwach. W powiatach natomiast
w badanym okresie zanotowano niewielki wzrost zréznicowania dochoddw, na co
wplyw mialy m.in. Srodki przekazywane wybranym powiatom z paristwowych
funduszy celowych. Przyjety w 2022 r. sposob podziatu dodatkowych dochodow JST
z tytutu ich udziatu we wptywach z PIT co prawda przyczyniat sie do zmniejszania
réznic w potencjale dochodowym miedzy miastami na prawach powiatu a innymi
gminami w poréwnaniu do sytuacji, gdyby srodki te rozdzielane byly zgodnie
z planowanym udzialem samorzadow w tym podatku, ale - jak wskazano
w poprzednim rozdziale — odbywato sie to w warunkach zmniejszenia sie realnych
dochoddéw w czesci miast na prawach powiatu, co nalezy uznaé za niepozadane
zdarzenie. NIK zauwaza, ze do kontroli nie przedstawiono analiz zrdznicowania
sytuacji dochodowej samorzaddw wedtug grup jednostek podobnego typu, w tym
jednostek pogrupowanych ze wzgledu na wielkos¢ dochoddéw w przeliczeniu na
jednego mieszkarica. Biorac pod uwage zakres dokonywanych reform w okresie
objetym kontrola, NIK ocenia, ze dokonywanie bardziej szczegdtowych analiz tego
typu byloby wskazane i dostarczatoby petniejszej informacji o sytuacji dochodowej
JST, co z kolei pozytywnie wplywatoby na proces planowania podziatu Srodkow
miedzy JST w przysztosci.

NIK ocenia pozytywnie dziatania Ministra Finanséw dotyczace opiniowania niektorych
projektow ustaw. Na uwage zastuguje negatywna opinia tego ministra w sprawie
utworzenia rzadowej fundacji wsparcia samorzadu terytorialnego, ktéra umozliwiataby
wyprowadzanie pieniedzy przeznaczonych na wsparcie dla JST do fundacji, a wiec
poza system finansow publicznych.

NIK ocenia negatywnie niepodjecie prac legislacyjnych nad wprowadzeniem do
ustawy o finansach publicznych regut i kryteriow przyznawania srodkow z rezerwy
ogollnej, zgodnie z interwencyjnym charakterem tej rezerwy. Na potrzebe
uregulowania tej kwestii NIK wskazuje od 2020 r.
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Uwagi

Whioski

IV. Uwagi i wnioski

W zwiazku ze stwierdzonymi nieprawidiowosciami Najwyzsza Izba Kontroli,
na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, przedstawia nastepujace uwagi
I wnioski:

NIK zwraca uwage na potrzebe podjecia prac legislacyjnych nad wprowadzeniem do
ustawy o finansach publicznych regut i kryteriow przyznawania srodkow z rezerwy
ogllnej, zgodnie z interwencyjnym charakterem tej rezerwy. Na potrzebe
uregulowania tej kwestii NIK wskazuje od 2020 .

Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli wnosi o:

1.

Podjecie dziatan majacych na celu wyptate wszystkim jednostkom samorzadu
terytorialnego zagwarantowanej ustawowo korekty dochoddow z CIT za 2022 r.
Wypracowanie rozwigzan systemowych umozliwiajacych odejScie od
stosowania doraznych narzedzi wsparcia finansowego JST oraz dokonanie
przegladu pozostatych narzedzi tego wsparcia pod katem:

— uspdjnienia efektéw ich oddziatywania,

— wyeliminowania przypadkéw powielania tych samych rozwiazan,

— Zzastapienia tych narzedzi — tam gdzie to bedzie mozliwe — zwiekszonymi
dochodami wtasnymi JST oraz subwencjami o charakterze korekcyjno-
wyrownawczym.

Zapewnienie prawidtowosci wykazywania transferéw Srodkéw dla JST

w systemie ewidencji i sprawozdawczosci budzetowej oraz w informacjach

0 sytuacji finansowej tych jednostek zgodnie z charakterem ekonomicznym tych

Srodkow.
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Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowiazek
poinformowania
NIK o sposobie
wykorzystania uwag
i wykonania
whnioskow

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwdch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgtoszenia na piSmie umotywowanych zastrzezed do wystapienia
pokontrolnego w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Prawo zgtaszania zastrzezeri, zgodnie
zart. 61b ust. 2 ustawy o NIK, nie przystuguje do wystapienia pokontrolnego
zmienionego zgodnie z trescia uchwaty w sprawie zastrzezen.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowaé Najwyzsza Izbe Kontroli,
wterminie 21 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, 0 sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wnioskéw pokontrolnych oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezern do wystapienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaly o oddaleniu
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, 6 lutego 2024 .

Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli
Marian Banas

/poapisano elektronicznie/
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