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Wstep

Samorzad terytorialny odgrywa kluczowa role w funkcjonowaniu panstwa. To na

gminach, powiatach i wojewddztwach spoczywa obowigzek zapewnienia
mieszkancom podstawowych ustug publicznych: od edukacji i pomocy spotecznej,
przez transport i gospodarke odpadami, po utrzymanie infrastruktury oraz

ksztattowanie tadu przestrzennego. W praktyce oznacza to konieczno$¢ godzenia
coraz szerszego katalogu zadan z ograniczonymi, niekiedy niestabilnymi, a czesto takze
nieadekwatnymi zrédtami finansowania.

Coraz wyrazniej ujawnia sie przy tym zjawisko ,cichej niewyptacalnosci”. Choc¢
formalnie budzety pozostajg zbilansowane, to jednak narastaja opdznienia w
ptatnosciach, ograniczane s3 inwestycje, a jakos¢ ustug publicznych stopniowo sie
pogarsza. Zrédtem tych proceséw jest nie tylko biezgca koniunktura gospodarcza, lecz
takze konstrukcja systemu finanséw samorzadowych, uzaleznienie od transferéw z
budzetu centralnego oraz ograniczona elastyczno$¢ dochodowa jednostek.

W takich warunkach zadtuzenie staje sie jednym z kluczowych narzedzi pozwalajacych
utrzymac ciggtosc realizacji zadan i odpowiadac¢ na rosnace oczekiwania mieszkancow.
Dtug ma jednak zaréwno swoje dobre, jak i zte oblicze. Jego skutki zaleza od
uwarunkowan instytucjonalnych, jakosci zarzadzania finansami publicznymi oraz
racjonalnosci decyzji o zacigganiu zobowigzan. W literaturze przedmiotu problem
zadtuzania sie jednostek samorzadu terytorialnego oraz jego konsekwencji zostat
szeroko opisany. Podkresla sie, ze zadtuzenie wptywa na dtugoterminowa
wyptacalnosé, stabilnos¢ finansowa oraz poziom obcigzen fiskalnych. Wzrost potrzeb
spotecznosci lokalnych przy niewystarczajacych dochodach sprzyja coraz czestszemu
wykorzystywaniu dtugu jako narzedzia finansowania przede wszystkim inwestycji
infrastrukturalnych (Bellot i in.,, 2017). Jednoczesnie badania wskazuja, ze lokalne
zadtuzenie moze negatywnie oddziatywaé na sektor prywatny, obnizajgc inwestycje i
ptace oraz ostabiajac efekt stymulujacy wydatkéw publicznych (Pinardon-Touati, 2022;



Caoiin., 2022). Po przekroczeniu okreslonego poziomu dtug moze wypiera¢ inwestycje
prywatne, ogranicza¢ wydatki publiczne i hamowacé¢ wzrost gospodarczy (Zhao i in.,
2019).

Czes¢ autoréw z jednej strony zwraca uwage, ze nadmierne zadituzenie sprzyja
pogorszeniu ptynnosci finansowej lub wrecz uruchamia spirale dtugu (Standard i
Kozera, 2020), a wzrost zadtuzenia w przeliczeniu na mieszkanca oddziatuje m.in. na
rynek nieruchomosci (Micheli, 2020). Rosnace zadituzenie na nizszych szczeblach
administracji moze takze zwiekszac¢ koszty odsetkowe na poziomie centralnym (Greer,
2015), natomiast zamiennos¢ srodkéw dtuznych generuje dodatkowe ryzyka fiskalne
(Aghon i Letelier, 1996).

Z drugiej strony wskazuje sie, ze odpowiednio zarzadzany dtug moze sprzyjac
dtugoterminowej wyptacalnosci i umozliwiaé wczesniejsze korzystanie z efektéw
inwestycji kapitatowych — bez koniecznosci wieloletniego gromadzenia oszczednosci
(Gorina i in., 2018; Canuto i Liu, 2013). Korzysci te sg jednak zréznicowane terytorialnie i
zaleza od skali zadtuzenia oraz uwarunkowan fiskalnych (Chen i Li, 2019). W wielu
panstwach wprowadzono zatem reguty ograniczajace nadmierne korzystanie z dtugu
- w tym tzw. ztota regute, zgodnie z ktdra biezace dochody finansuja wydatki biezace,
natomiast zadtuzenie przeznacza sie wytacznie na cele inwestycyjne (Lotz, 2006; Kloha
i in., 2005; Kose i in., 2020). Celem tych rozwigzanh jest zmniejszenie ryzyka narastania
problemodw fiskalnych w kolejnych latach.

Gminy znajdujace sie w trudnej sytuacji finansowej funkcjonuja wiec w warunkach
narastajacych napie¢ wynikajacych zaréwno z czynnikéw wewnetrznych, jak i
zewnetrznych: niedostosowania dochoddéw do zakresu zadan, spadku wplywow
podatkowych, rosngcego zapotrzebowania na ustugi publiczne czy wahan koniunktury
gospodarczej. Niezdolnos¢ do trwatego zrownowazenia budzetu, przy jednoczesnym
ustawowym obowigzku swiadczenia ustug publicznych, prowadzi do ,btednego kota”
zadtuzenia oraz stopniowych cie¢ wydatkéw. W rezultacie samorzady ograniczaja skale
realizowanych zadan, podnosza podatki i optaty lokalne, a niekiedy takze redukuja
zatrudnienie. Dziatania te moga przynies¢ krétkookresowe osiggniecie rownowagi
budzetowej, lecz w dtuzszej perspektywie sprzyjaja narastaniu napie¢ spotecznych,
erozji zaufania do wiadz lokalnych i ostabieniu potencjatu rozwojowego jednostek.

Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage na problem ostabienia zaufania mieszkancéw do
wiadz lokalnych wynikajacy z niewypetniania zadan w oczekiwanym zakresie i jakosci.
Obywatele czesto postrzegajg ponoszone obcigzenia fiskalne jako ,cene”, ktérag ptaca
za ustugi publiczne, dlatego oczekuja adekwatnej jakosci oraz poczucia
bezpieczenstwa ze strony instytucji publicznych.

Zaufanie polityczne stanowi kluczowy element funkcjonowania demokracji, poniewaz
buduje legitymizacje i stabilnos¢ rzadzenia. Badania wskazuja, ze jest ono wzmacniane
poprzez pozytywne doswiadczenia na poziomie lokalnym, blisko$¢ instytucji,
mozliwos¢ udziatu w procesach decyzyjnych oraz bezposredni kontakt z
przedstawicielami wtadz. W rezultacie udane interakcje z wiadzami lokalnymi moga
przektadac¢ sie takze na bardziej pozytywna ocene instytucji krajowych, tworzac
sKaskade zaufania” od poziomu lokalnego do centralnego (Sabbi i in., 2024).
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W swietle powyzszych uwarunkowan szczegdlnego znaczenia nabiera pytanie o
granice bezpiecznego zadtuzenia oraz o mechanizmy, ktére pozwalaja samorzadom
unikna¢ ,cichej niewyptacalnosci”, przy jednoczesnym zachowaniu zdolnosci do
realizacji zadan publicznych. Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie skali
zjawiska, wskazanie jego gtdwnych determinant oraz analiza praktycznych
konsekwencji dla funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego.




1. Balansowanie na krawedzi: jak wyglada ukryta niewyptacalnosé samorzadéw?
Upadtosé, restrukturyzacja i niewyptacalnosé w perspektywie jednostek
samorzadu terytorialnego

Niewyptacalnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego jest zjawiskiem powtarzajagcym
sie w historii rozwoju gospodarczego, o czym sSwiadczga liczne przypadki bankructw
lokalnych jednostek terytorialnych, zaréwno w krajach rozwinietych, jak i rozwijajacych
sie. Znaczenie procedur upadtosciowych rosnie wraz z postepujaca decentralizacja
wydatkéw, systemdéw podatkowych i zadiuzania sie, a takze z rozwojem
samorzadowych rynkéw kredytowych. W literaturze finanséw publicznych coraz
czesciej podkresla sige, ze niewyptacalnos¢ samorzadu rzadko ma postac
widowiskowego bankructwa (por. Liu, Waibel, 2008). Gminy nie ,upadaj3” w taki
sposob jak przedsiebiorstwa, poniewaz nie moga zaprzestac swojej dziatalnoscii musza
nadal zapewnia¢ mieszkancom podstawowe ustugi publiczne. Zamiast formalnej
niewyptacalnosci pojawia sie wiec zjawisko, ktére mozna okresli¢ jako ,cich3a” lub
~UKryta” niewyptacalnosé.

Zjawisko to polega na stopniowej utracie zdolnosci do regulowania biezacych
zobowigzan i jednoczesnym utrzymywaniu formalnej rownowagi budzetu. Jednostka
samorzadu terytorialnego funkcjonuje woéwczas ,na kropléwce": przesuwa terminy
ptatnosci, roluje zadtuzenie, dokonuje selektywnych i czesto doraznych cie¢ wydatkow,
aby zachowac ksiegowa spdjnosc planu finansowego. W ujeciu budzetowym sytuacja
moze wydawac sie stabilna, podczas gdy w praktyce narastajg napiecia ptynnosciowe.

Aby wiasciwie zrozumiec to zjawisko, konieczne jest rozréznienie kilku kluczowych
pojec. Po pierwsze, ptynnosé, czyli zdolnos¢ do regulowania biezacych zobowigzan w
terminie. Innymi stowy, chodzi o odpowiedz na pytanie, czy gmina ma srodki na
pokrycie rachunkdéw, wynagrodzen i faktur. Po drugie, relacja miedzy wynikiem
budzetu a ptynnoscia: budzet moze by¢ formalnie zbilansowany, a mimo to brakowac
srodkéw pienieznych na biezace wydatki. Wreszcie, szczegdlne znaczenie maja
zobowigzania wymagalne - takie, ktérych termin ptatnosci juz uptynat. Ich narastanie
stanowi jeden z najwazniejszych sygnatdow ostrzegawczych, wskazujacych na
wchodzenie gminy w obszar ,,cichej niewyptacalnosci”.

W prawie gospodarczym pojecia upadiosci i restrukturyzacji odnosza sie przede
wszystkim do podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza. W sytuacji utraty
zdolnosci do sptaty zobowigzan przedsiebiorstwo moze zostac objete postepowaniem
upadtosciowym badz restrukturyzacyjnym, ktérego celem jest, odpowiednio,
likwidacja majatku i zaspokojenie wierzycieli lub przywrécenie zdolnosci do
regulowania zobowigzan. Warto wspomnie¢, ze termin ,bankructwo” wywodzi sie z
wioskiego stowa bancarotta (,ztamana tawa”) i historycznie odnosi sie do symbolicznej
utraty zdolnosci kupca do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (Donald, Swanson,
Bush, 1899). Wspobitczesnie pojecie to funkcjonuje jednak w zupeilnie innych,
sformalizowanych ramach prawnych.

W odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego sytuacja jest zasadniczo
odmienna. Samorzady nie funkcjonuja na takich samych zasadach jak
przedsiebiorstwa, nie moga zaprzesta¢ dziatalnosci, a ich istnienie wynika
bezposrednio z przepiséw prawa publicznego. W mys| przepiséw ustawy - Prawo
upadtosciowe art. 6 pkt 2 (t.j. Dz.U. 2025, poz. 614) jednostki samorzadu terytorialnego
nie posiadajg obecnie ani zdolnosci upadtosciowej, ani restrukturyzacyjnej. Nie oznacza
to jednak braku probleméw o charakterze niewyptacalnosciowym, narastajace
zadtuzenie i trudnosci pfatnicze sktaniajg zas do poszukiwania adekwatnych
mechanizmdéw prawnych i finansowych, ktére mogtyby zapobiega¢ kryzysom Ilub
ograniczac ich skutki. Ta specyfika wymaga precyzyjnego rozréznienia stosowanych
pojec.
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Celem postepowania upadtosciowego jest stworzenie ram do negocjacji miedzy
wierzycielami a podmiotami finansujacymi, co umozliwia zastosowanie réznych
rozwigzan restrukturyzacyjnych. W tym kontekscie rozréznia sie niewyptacalnosé
finansowa, rozumiang jako utrate zdolnosci do terminowego regulowania zobowigzan,
oraz niewyptacalnos¢ biznesowa, polegajagca na trwatej utracie zdolnosci do
generowania dodatnich przeptywdw i utrzymania modelu dziatalnosci. Solidne
postepowanie upadiosciowe pomaga wierzycielom i dtuznikom zrozumieé, czy
podmiotowi grozi niewyptacalnos¢ finansowa i biznesowa, a tym samym uzgodnié, jak
zachowac¢ w maksymalnym stopniu wartos¢ przedsiebiorstwa w toku postepowania.

Odpowiednio skonstruowane ramy prawne zapewniaja pewnos¢ proceduralng w
procesie negocjacji, ograniczajg problemy zwigzane ze wspdlng wiasnoscig oraz
zmniejszajg asymetrie informacji pomiedzy uczestnikami obrotu gospodarczego.

Odwieczny problem bankructwa ma dwojaki charakter. Po pierwsze, miasta oraz inni
pozyczkobiorcy musza by¢ w stanie sktada¢ wiarygodne, prawnie egzekwowalne
obietnice sptaty, w przeciwnym razie dostep do finansowania staje sie ograniczony. W
literaturze ekonomicznej pokusa naduzycia, okreslana jako ,hazard moralny”, pojawia
sie w sytuacji, w ktorej po uzyskaniu dostepu do finansowania dtuznik podejmuje
dziatania odbiegajace od pierwotnie deklarowanych celéw, angazujac sie w
przedsiewziecia obarczone podwyzszonym ryzykiem, liczac na przeniesienie czesci
potencjalnych strat na pozyczkodawce Ilub inne podmioty (Mishkin, 1992). W
odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego mechanizm ten moze przejawiaé
sie w podejmowaniu decyzji zadtuzeniowych w warunkach ostabionej
odpowiedzialnosci za dtugookresowe konsekwencje fiskalne, w szczegdlnosci w
sytuacji oczekiwania wsparcia zewnetrznego. W praktyce oznacza to, ze wiadze
jednostek samorzadu terytorialnego moga podejmowac decyzje dotyczace struktury
wydatkow i finansowania, kierujac sie krotkookresowymi celami budzetowymi lub
politycznymi, przy jednoczesnie ostabionych bodzcach do internalizacji
dtugookresowych kosztéw fiskalnych, zwitaszcza w sytuacji, gdy konsekwencje
zadiuzenia sg czesciowo przenoszone na inne podmioty lub na przyszie okresy
budzetowe.

Konieczne s3a stabilne i przewidywalne ramy prawne, ktére ograniczajg wystepowanie
hazardu moralnego. Jednym z potencjalnych skutkéw tego mechanizmu moze by¢
preferowanie finansowania biezacych potrzeb kosztem obstugi zadtuzenia, co nalezy
odrézni¢ od samej istoty zjawiska. Po drugie, w praktyce zdarzajg sie sytuacje, gdy
petna sptata zobowigzan nie jest mozliwa. Wéwczas w interesie zaréwno wierzycieli, jak
i dtuznikéw lezy wypracowanie porozumienia restrukturyzacyjnego. Proces ten bywa
jednak utrudniony ze wzgledu na ,problem dziatania zbiorowego” (Grzybek, 2012) -
zjawisko polegajace na rozbieznosci intereséw poszczegdlnych wierzycieli. Paradoks
polega na tym, ze procedury upadiosciowe, ktérych celem jest rozwigzywanie
probleméw dziatania zbiorowego, moga jednoczesnie ostabia¢ site prawnych
zobowigzan zaptaty, co w dtuzszym okresie moze sprzyja¢ wystepowaniu zachowan o
charakterze hazardu moralnego.

Warto podkresli¢, ze prawo upadtosciowe nie stuzy wytacznie regulowaniu dtugéw
podmiotéw niezdolnych do sptaty. W sektorze prywatnym petni ono réwniez funkcje
mechanizmmu  reorganizacji, ktérego celem jest maksymalizacja wartosci
przedsiebiorstwa oraz ograniczenie ryzyka ponownego pojawienia sie trudnosci
finansowych. Zdarza sie stosunkowo rzadko, aby korporacja wychodzita z
postepowania upadtosciowego w niezmienionej postaci, z nienaruszong struktura
dziatalnosci i zarzadzania.
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Odmiennie ksztattuja sie rozwigzania dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego.
Prawo upadtosciowe w odniesieniu do podmiotdw samorzadowych zostato
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zaprojektowane przede wszystkim jako instrument regulacji zadtuzenia, a nie jako
narzedzie reorganizacji. Przyjmuje sie, ze jednostka samorzadu opuszcza
postepowanie upadfosciowe w zasadniczo tej samej formie, z niezmienionymi
granicami, zasobami, zadaniami oraz struktura zarzadzania, w jakiej ogtosita
niewyptacalnosc.

W literaturze amerykanskiej podkresla sig, ze znaczaca czes¢ majatku komunalnego,
przeznaczona na realizacje celéw publicznych, takich jak: drogi, nabrzeza, szpitale czy
budynki administracyjne, byta tradycyjnie wytaczona spod egzekucji. Uzasadnienie
tego rozwigzania opierato sie na traktowaniu majatku publicznego jako dobra
zarzadzanego ,w interesie wspdlnym”, a wiec niewyodrebnionego w celu zaspokajania
pojedynczych wierzycieli. Innymi stowy, przyjeto konstrukcje, zgodnie z ktérg dtugi
obciazaty korporacje komunalng jako osobe prawng, natomiast jej mienie pozostawato
prawnie chronione ze wzgledu na petnione funkcje publiczne (Randal, Picker,
McConnell, 1992).

Podobna logika, cho¢ funkcjonujagca w odmiennych ramach instytucjonalnych,
wystepuje réwniez w systemach europejskich, w tym w Polsce. Majatek jednostek
samorzadu terytorialnego przeznaczony do wykonywania zadan publicznych co do
zasady podlega szczegdlnej ochronie prawnej i nie moze by¢ dowolnie przedmiotem
egzekucji na rzecz wierzycieli. Wynika to z zatozenia, ze jego podstawowym celem jest
zapewnienie ciggtosci Swiadczenia ustug publicznych, a nie zabezpieczanie
zobowigzan finansowych w sposéb analogiczny do majatku prywatnego. Takie ujecie
wzmacnia stabilnos¢ funkcjonowania samorzadow, ale jednoczesnie komplikuje
kwestie odpowiedzialnosci za zadiuzenie i ogranicza mozliwosci zastosowania
klasycznych mechanizmdéw upadtosciowych.

Pojecie niewyptacalnosci mozna rozpatrywac z réznych perspektyw. Zrozumienie tego
zjawiska zwykle poprzedza refleksja nad wyptacalnoscia, rozumianag jako zdolnosc¢
jednostki samorzadu terytorialnego do terminowego wywigzywania sie ze zobowigzan
finansowych oraz jednoczesnie do zaspokajania biezgcych potrzeb wspdlnoty oraz
realizacji zaplanowanych inwestycji. W kontekst tej problematyki wpisuje sie
sformutowana przez M. Bitnera definicja wyptacalnosci, przez ktérg autor ten rozumie
wyhnikajgca z dobrej sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego mozliwos¢
terminowego wywigzywania sie ze wszystkich zobowigzan pienieznych, bedacych w
szczegolnosci efektem zaciggnietych kredytéw i pozyczek oraz wyemitowanych
waloréw dtuznych, przy zaspokojeniu biezgcych potrzeb wspdlnoty samorzadowej oraz
zrealizowaniu planowanych wydatkéw inwestycyjnych (Bitner, 1999). W praktyce
sytuacja ta wymaga utrzymywania dodatnich przeptywdéw pienieznych w okreslonym
horyzoncie czasu.

Rozwazajac przywotane ut supra ujecia wyptacalnosci, mozna dojs¢ do przekonania, ze
terminem don pokrewnym jest ptynnosé finansowa (Stolorz-Krzisz, 1998), ktéra oznacza
zdolnos¢ jednostki samorzadowej do wywigzywania sie z zaciggnietych uprzednio
krétkoterminowych zobowigzan pienieznych (Gruszka, 2001). Jak stusznie zauwaza M.
Langer, nie jest przy tym istotne - w slad za powyzszym rozumieniem tego pojecia —
zrodto, z jakiego jednostka samorzadu terytorialnego bedzie czerpac niezbedne zasoby
do pokrywania narastajacych zobowigzan. Tak wiec pojmowana ptynnos¢ finansowa
bedzie wystepowaé¢ woéwczas, gdy saldo wzajemnych przeptywéw finansowych w
okreslonym przedziale czasowym nie bedzie odnotowywato ujemnych wynikéw.
Rzadko jednak w praktyce dochodzi do takiej sytuacji, w ktérej zdecydowana wiekszosé
jednostek samorzadowych jest w stanie terminowo regulowac obcigzajace je sptaty z
tytutu zaciggnietych dtugéw. Czestokro¢ nadmiar nakfadanych na nie obowigzkéw
publicznych, przy jednoczesnym dos¢ ograniczonym wachlarzu zrédet dochoddéw
witasnych, prowadzi nieuchronnie do wystepowania przejsciowych napiec i trudnosci z
biezacym utrzymaniem ptynnosci finansowej. Skutkiem zas dtugotrwatego
utrzymywania sie takiego stanu rzeczy w budzetach jednostek samorzadu
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terytorialnego jest popadniecie przez nie w stan permanentnej niewyptacalnosci
(Lange, 2014).

Doswiadczenia pokazuja, ze wiele jednostek samorzadu terytorialnego okresowo
zmaga sie z napieciami pfatniczymi, wynikajacymi z rozbieznosci miedzy zakresem
natozonych na nie zadan publicznych a ich mozliwosciami dochodowymi. W ostatnich
latach problem ten coraz wyrazniej ujawnia sie w debacie publicznej. Wskazuje sie na
przypadki miast, ktére w obliczu zobowigzan kréotkoterminowych zmuszone s3 do
wprowadzania programow oszczednosciowych oraz ograniczania wydatkéw
biezagcych. W przestrzeni medialnej przywotywany bywa m.in. przyktad Zabrza,
Zmagajgcego sie z obstuga zobowigzan obligacyjnych, a takze doswiadczenie Ostrowic,
ktére w nastepstwie narastajgcego zadtuzenia zostaty ostatecznie zlikwidowane i
wiaczone do sasiednich jednostek (Adamus, 2024).

Na tym tle pojawia sie fundamentalne pytanie: czy jednostka samorzadu, podobnie jak
podmiot prywatny, moze by¢ objeta klasyczng procedura upadtosciowa? Przykitad
gminy Ostrowice pokazuje, ze jednostka samorzadu terytorialnego moze w praktyce
znalez¢ sie w stanie zblizonym do bankructwa. Zadtuzenie gminy przekroczyto poziom
jej kilkuletnich dochoddéw, a biezace wptywy nie wystarczaty ani na obstuge dtugu, ani
na realizacje podstawowych zadan publicznych. Zrédtem probleméw byt przede
wszystkim zbyt ambitny program inwestycyjny finansowany dtugiem oraz pdzniejsze
proby podtrzymywania ptynnosci poprzez kolejne, coraz drozsze zobowigzania. W
pewnym momencie gmina znalazta sie w klasycznej ,spirali zadtuzenia”. Jednoczesnie
okazato sie, ze mechanizmy nadzorcze reagowaty zbyt pézno, prawo dopuszczato
dziatania omijajace ograniczenia zadluzeniowe, a interwencja panstwa nastapita
dopiero w sytuacji narastajacej niewyptacalnosci. Ostatecznie Ostrowice zostaty
zlikwidowane i wigczone do sasiedniej gminy, poniewaz w polskim systemie prawnym
nie istnieje procedura upadiosci komunalnej, ktéra pozwalataby sadowo
uporzadkowac¢ zadtuzenie przy zachowaniu ciagtosci funkcjonowania jednostki.
Historia ta potwierdza, ze problemy finansowe samorzadéw moga narastac¢ latami i
ujawni¢ sie dopiero w momencie, gdy mozliwosci obstugi zobowigzan sa juz
wyczerpane. Jednoczesnie rodzi pytanie, jakie instrumenty ochronne powinny
funkcjonowaé w sytuacji trwatej niewyptacalnosci gmin (Nelicki, 2017). Wskazane
przypadki nie s3 wytacznie rezultatem indywidualnych decyzji wtadz lokalnych, lecz
odzwierciedlajg szersze napiecia zwigzane z finansowaniem zadan publicznych na
poziomie lokalnym.

Cho¢ teoretycznie mozna wskaza¢ argumenty przemawiajgce za traktowaniem
samorzadu jako podmiotu posiadajgcego zdolnos¢ upadiosciowy, to przewaza poglad
przeciwny. Wynika on ze szczegdlnego charakteru jednostek samorzadu
terytorialnego jako dtuznikéw publicznych, zobowigzanych do nieprzerwanego
wykonywania zadan o charakterze uzytecznosci publicznej. Ewentualne bankructwo
prowadzace do likwidacji lub przejecia takiej jednostki skutkowatoby naruszeniem
konstytucyjnie chronionych praw mieszkancéw oraz uszczupleniem majatku
przeznaczonego na cele wspdlne. Z tego wzgledu w polskim porzadku prawnym
przyjeto jednoznaczne stanowisko: upadtos¢ jednostki samorzadu terytorialnego nie
moze zosta¢ ogtoszona. Niewyptacalnos¢ samorzadu nie prowadzi zatem do jego
likwidacji, lecz wymaga poszukiwania innych instrumentéw naprawczych i
nadzorczych, ktére pozwalajg zapewni¢ ciggtos¢ swiadczenia ustug publicznych.
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2. Niewyptacalnosé gmin w Swietle prawa: granice i mechanizmy ochronne

Jak wskazano we wczesniejszej czesci artykutu, jednostki samorzadu terytorialnego
moga w praktyce doswiadczac¢ zjawisk zblizonych do niewyptacalnosci, mimo ze
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formalnie nie posiadajg zdolnosci upadiosciowej. W polskim systemie prawnym JST
zaliczane sg do kategorii podmiotéw, wobec ktérych ogtoszenie upadiosci jest
niedopuszczalne, co pozostaje w scistym zwigzku z ich publicznym charakterem i
ustawowa koniecznoscig zapewniania ciggtosci Swiadczenia ustug publicznych. Poglad
ten jest szeroko akcentowany rowniez w doktrynie prawa (por. Adamus, 2025) .

Brak zdolnosci upadtosciowej nie eliminuje jednak ryzyka wystapienia problemdéw
finansowych o charakterze niewyptacalnosciowym. Gmina moze utraci¢ ptynnosg,
kumulowac¢ zobowigzania wymagalne i w praktyce traci¢ zdolnos¢ do wykonywania
czesci zadan publicznych. W takich sytuacjach, zamiast klasycznych procedur
upadtosciowych, stosowane s3 instrumenty o charakterze nadzorczym i naprawczym,
ktérych celem jest przywrécenie réwnowagi finansowej przy jednoczesnym
zachowaniu ciggtosci funkcjonowania jednostki.

W polskim systemie finanséw samorzadowych podstawowym ograniczeniem
zadtuzeniowym jest indywidualny wskaznik zadtuzenia, okreslony w art. 243 ustawy o
finansach publicznych (tj. Dz.U. 2025, poz. 1483). Zgodnie z tym przepisem organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego
realizacja prowadzitaby do przekroczenia dopuszczalnej relacji tacznych obcigzen z
tytutu sptaty zobowigzan oraz kosztéw obstugi dtugu do dochodéw biezacych budzetu.

Dopuszczalny poziom tych obcigzen jest uzalezniony od sytuacji finansowej danej
jednostki i wyznaczany na podstawie sredniej z nadwyzek operacyjnych osigganych w
poprzednich latach budzetowych, z uwzglednieniem dochoddéw ze sprzedazy majatku.
Konstrukcja ta sprawia, ze zdolnos¢ do obstugi zadtuzenia jest powigzana z realnym
potencjatemm dochodowym jednostki, a nie z jednolitym limitem obowigzujacym
wszystkie samorzady.

Indywidualny wskaznik zadtuzenia petni zatem funkcje mechanizmu stabilizujacego,
ktéry ma na celu ograniczenie nadmiernego zadtuzania sie jednostek samorzadu
terytorialnego oraz wymuszenie uwzgledniania diugookresowych konsekwencji
decyzji finansowych. Jednoczesnie, jak wskazuje praktyka funkcjonowania
samorzadow, spetnienie formalnych wymogow tego wskaznika nie zawsze eliminuje
ryzyko wystapienia napie¢ ptynnosciowych, zwtaszcza w jednostkach o stabym lub
niestabilnym potencjale dochodowym.

Szczegdlna role w systemie zabezpieczen odgrywaja regionalne izby obrachunkowe.
RIO sprawuja nadzér nad uchwatami budzetowymi i wieloletnimi prognozami
finansowymi, oceniajac mozliwos¢ realizacji przyjetych zobowigzan. W razie
stwierdzenia naruszern moga wzywac¢ do dokonania korekt, a w sytuacjach skrajnych -
ustali¢ budzet w zastepstwie organéw gminy. Jest to mechanizm ochronny, ktéry ma
zapewni¢ minimalng zdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych, cho¢ jego
charakter jest w duzej mierze reaktywny.

W przypadku narastajacych trudnosci finansowych stosowane sg takze instrumenty
naprawcze. Obejmujg one przygotowanie i realizacje programu dziatarh zmierzajacych
do przywrécenia réwnowagi finansowej, czesto potaczonych z ograniczeniem
wydatkow biezacych, przegladem zadan lub renegocjacja zobowigzan. W okreslonych
sytuacjach mozliwe jest wsparcie w formie pozyczki z budzetu panstwa, stuzgcej
przywroéceniu ptynnosci. Rozwigzania te maja charakter nadzwyczajny i wiaza sie z
istotnym ograniczeniem samodzielnosci finansowej jednostki, a jednoczesnie moga
rodzi¢ oczekiwanie ,ratunku z zewnatrz".
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Ostatecznym srodkiem ingerencji panstwa pozostaje zarzad komisaryczny,
wprowadzany wowczas, gdy organy gminy trwale i w sposéb istotny naruszajg prawo
lub nie s3 w stanie wykonywaé swoich zadan. Komisarz przejmuje woéwczas
kompetencje organdw gminy, w tym w szczegdlnosci w sferze finanséw publicznych,
co pozwala ustabilizowac sytuacje, ale jednoczesnie znaczaco ogranicza lokalna
demokracje.




Pomimo istnienia formalnych zabezpieczen prawnych zjawisko okreslane jako ,cicha
niewyptacalnos¢” jednostek samorzadu terytorialnego nie zostaje catkowicie
wyeliminowane. Nierzetelne raportowanie danych, opdznianie regulowania
zobowigzan oraz lokowanie czesci kosztéw finansowania zadan publicznych poza
bezposrednim budzetem jednostki moga czasowo maskowac narastajgce problemy
ptynnosciowe. W rezultacie gmina moze formalnie wykazywaé réwnowage
budzetowaq, podczas gdy faktycznie traci zdolnos¢ do biezgcego wykonywania swoich
zadan. W skrajnych przypadkach prowadzi to do wszczynania postepowan
egzekucyjnych z majatku jednostki, co wymusza ograniczenie zakresu jej dziatalnosci

do niezbednego minimum.

W polskim porzadku prawnym gmina nie moze ogtosi¢ upadtosci, w sytuacji
zagrozenia stabilnosci finansowej ustawodawca przewidziat jednak instrumenty
naprawcze, ktérych centralnym elementem jest program postepowania naprawczego
uregulowany w art. 240a ustawy o finansach publicznych. Program ten jest
uruchamiany w przypadku braku mozliwosci uchwalenia budzetu lub wieloletniej
prognozy finansowej zgodnie z obowigzujacymi regutami fiskalnymi oraz zagrozenia
realizacji zadan publicznych. Jest on uchwalany przez organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego na okres nieprzekraczajacy trzech lat budzetowych i podlega
zaopiniowaniu przez RIO.

Zakres programu postepowania naprawczego obejmuje analize sytuacji finansowej
jednostki, identyfikacje przyczyn zagrozen oraz plan dziatan naprawczych wraz z
harmonogramem ich wdrazania i prognoza efektéw finansowych. W okresie realizacji
programu dochodzi do istotnego ograniczenia samodzielnosci finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego, w tym zakazu podejmowania nowych inwestycji
finansowanych diugiem, udzielania poreczen i gwarancji, a takze ponoszenia
wybranych kategorii wydatkéw uznaniowych. Ustawa dopuszcza jednoczesnie
mozliwos¢ czasowego odstepstwa od spetniania relacji fiskalnych okreslonych w art.
242-244 ustawy o finansach publicznych, przy czym odstepstwo to dotyczy wytacznie
obstugi zobowiazan istniejacych w dniu przyjecia programu oraz ewentualnej pozyczki
z budzetu panstwa. Wsparcie to ma charakter warunkowy i jest uzaleznione od
konsekwentnej realizacji przyjetych dziatan naprawczych.

Niezaleznie od formalnych procedur naprawczych w praktyce funkcjonowania
samorzadoéw obserwuje sie zjawisko przenoszenia czesci zobowigzan finansowych do
spoétek komunalnych, okreslane w literaturze jako ,,wypychanie dtugu”. Mechanizm ten
polega na powierzaniu realizacji inwestycji podmiotom pozostajagcym pod kontrola
wiascicielska jednostki samorzadu terytorialnego i zacigganiu przez nie zobowiazan, co
pozwala na lokowanie kosztéw finansowania zadan publicznych poza bezposrednim
budzetem. Pomimo formalnego wyodrebnienia zadiuzenia w bilansach spdtek
komunalnych ekonomiczne ryzyko zwigzane z jego obstuga pozostaje po stronie
jednostki samorzadu terytorialnego, co w dtuzszym okresie moze prowadzi¢ do
dalszego ostabienia jej stabilnosci finansowej.

3. Przyczyny i determinanty ,cichej niewyptacalnosci” jednostek samorzadu
terytorialnego
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Analiza literatury przedmiotu wskazuje, ze =zadtuzenie jednostek samorzadu
terytorialnego rzadko stanowi rezultat pojedynczej, niekorzystnej decyzji. Zazwyczaj
jest ono efektem dtugotrwatej kumulacji proceséw instytucjonalnych, fiskalnych i
spoteczno-ekonomicznych, ktére ksztattujg warunki funkcjonowania samorzadéw w
ramach systemu finanséw publicznych. Znaczna czes¢ tych uwarunkowan pozostaje
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poza bezposrednim wptywem wiadz lokalnych, co utrudnia jednoznaczng ocene
przyczyn narastania zadiuzenia na poziomie pojedynczych jednostek. W tym
kontekscie o skali i dynamice zadtuzenia decyduje nie tyle suma pojedynczych uchwat
budzetowych, ile strukturalna logika systemu finansowego, w ktérym funkcjonuja
samorzady, obejmujaca zaréwno zakres powierzonych zadan, jak i dostepne
instrumenty dochodowe.

OGRANICZONA ELASTYCZNOSC BUDZETOWA

W literaturze czesto podkresla sie role struktury wydatkéw publicznych. Munfoz i
Olaberria zwracaja uwage, ze wysoki udziat wydatkéw sztywnych, wynagrodzen,
Swiadczen spotecznych czy odsetek znaczaco ogranicza zdolno$¢ do reagowania na
wstrzasy gospodarcze. W praktyce samorzad, nawet dostrzegajgc zagrozenie, nie ma
przestrzeni, by szybko skorygowaé¢ swoje wydatki (Mufioz, Olaberria, 2019). Taka
sztywnos¢ sprzyja kumulacji napiec: przy spowolnieniu koniunktury dochody malejg, a
koszty pozostaja na zblizonym poziomie. Z czasem narasta presja na wykorzystanie
dtugu jako ,bezpiecznika”, ktéry pozwala utrzymac biezace funkcje panstwa lokalnego.
Z polskiej perspektywy problem ten jest szczegdlnie widoczny tam, gdzie udziat
wydatkéw oswiatowych, energetycznych czy transportowych przekracza mozliwosci
dochodowe gmin. Ogranicza to nie tylko inwestycje, lecz takze zdolno$¢ do tworzenia
bufora finansowego na okresy kryzysu.

»MIEKKIE” OGRANICZENIA BUDZETOWE | POKUSA NADUZYCIA

Kolejna grupe czynnikéw stanowia mechanizmy opisywane w literaturze jako miekkie
ograniczenia budzetowe. W sytuacji, gdy po stronie wiadz lokalnych wystepuje
przekonanie o mozliwosci uzyskania wsparcia zewnetrznego w razie trudnosci
finansowych, ostabieniu ulegaja bodzZce sprzyjajagce zachowaniu dtugookresowej
ostroznosci fiskalnej. W takich warunkach decyzje dotyczace struktury wydatkow i
finansowania moga by¢ podejmowane przy ograniczonej internalizacji przysztych
kosztow zadtuzenia.

Badania empiryczne wskazujg, ze sktonnos¢ do optymizmu finansowego po stronie
witadz publicznych jest szczegdlnie widoczna w systemach, w ktérych jednostki
samorzadu terytorialnego dysponuja znaczna autonomia fiskalng, a jednoczesnie
oczekuja wsparcia ze strony wyzszego szczebla wiadzy w przypadku problemow
finansowych (Shi, Hendrick, 2020). W takich warunkach decyzje inwestycyjne i
zadituzeniowe moga by¢ podejmowane na podstawie zatozenia poprawy sytuacji
gospodarczej w przysztosci, co sprzyja narastaniu ryzyk fiskalnych.

Mechanizmy te nie oznaczajg automatycznie wystepowania pokusy naduzycia w
sensie Scistym, lecz tworza S$rodowisko instytucjonalne, w ktérym negatywne
konsekwencje decyzji finansowych ujawniaja sie z opdznieniem, czesto juz po zmianie
uwarunkowan gospodarczych lub politycznych.

KONKURENCJA ROZWOJOWA MIEDZY SAMORZADAMI

Istotnym czynnikiem wptywajacym na decyzje zadituzeniowe jest réwniez rosnaca
konkurencja terytorialna. Badania wskazuja, ze jednostki samorzadu terytorialnego
podejmuja dziatania inwestycyjne finansowane diugiem w celu przyciggniecia
inwestordow, poprawy infrastruktury oraz zwiekszenia atrakcyjnosci lokalnej gospodarki
(Wang, Z.L. (2019). W tym ujeciu zadtuzenie petni funkcje narzedzia rozwojowego.
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Problemy pojawiaja sie woéwczas, gdy skala inwestycji przekracza potencjat dochodowy
jednostki, zaktadane efekty gospodarcze nie materializuja sie w oczekiwanym
horyzoncie czasowym, a jednoczesnie rosng wydatki biezagce. W takich przypadkach
projekty pierwotnie planowane jako prorozwojowe zaczynaja generowac trwate
obcigzenia finansowe, ograniczajagc zdolnos¢ jednostki do realizacji innych,
obligatoryjnych zadan publicznych.




POLITYCZNE CYKLE BUDZETOWE

Literatura przedmiotu wskazuje, ze istotnym mechanizmem wptywajacym na decyzje
fiskalne jednostek samorzadu terytorialnego sa polityczne cykle budzetowo-wyborcze.
Benito i in. (2021) zwracaja uwage, ze w okresach poprzedzajacych wybory wiadze
publiczne wykazuja zwiekszona sktonnos¢ do podnoszenia wydatkdéw lub inicjowania
projektow inwestycyjnych, ktorych efekty sga widoczne w krétkim horyzoncie,
natomiast koszty finansowe ujawniaja sie w kolejnych latach budzetowych. Nie
oznacza to automatycznie nieodpowiedzialnosci fiskalnej, gdyz czes¢ realizowanych
projektéw posiada realng wartos¢ rozwojowa.

Niemniej jednak logika cykli wyborczych sprzyja dominacji krétkookresowych
bodzcéw decyzyjnych nad rachunkiem ekonomicznym i oceng diugofalowych
konsekwencji fiskalnych. Zjawisko to wpisuje sie w klasyczne ujecie cyklu budzetowo-
wyborczego opisane przez Nordhausa oraz Rogoffa i Sibert (Nordhaus, 1975; Rogoff,
Sibert, 1988), zgodnie z ktérym wzrost wydatkéw w okresach przedwyborczych
prowadzi do odraczania kosztow w czasie i przenoszenia ich na kolejne kadencje
decydentdéw, co zwieksza presje zadtuzeniowa oraz ryzyko narastania ukrytych napiec
finansowych.

WRAZLIWOSC NA CYKL KONIUNKTURALNY

Finanse lokalne silnie reaguja na zmiany gospodarcze. W okresach recesji spadaja
wplywy podatkowe, a rosnie zapotrzebowanie na pomoc spoteczng i ustugi publiczne.
Jednoczes$nie samorzady funkcjonuja zwykle w rezimie rownowazenia budzetu, co
utrudnia uruchomienie klasycznej stymulacji fiskalnej.

Badania Jallesa i Medasa (2022) pokazuja, ze skoki zadtuzenia czesto prowadza do
nizszego wzrostu w przysztosci, cho¢ zaleznos¢ ta nie jest liniowa. Oznacza to, ze diug
sam w sobie nie jest problemem, problem pojawia sie wtedy, gdy dtug ma niekorzystna
strukture, krotkie terminy zapadalnosci, wysokie koszty obstugi, gdy dochodzi do
nadmiernego udziatu dtugu krétkoterminowego lub finansowanie nim wydatkow
biezacych.

ZNACZENIE CZYNNIKOW SPOLECZNYCH | DEMOGRAFICZNYCH

W wielu badaniach (m.in. Veiga, Veiga, 2014; Navarro-Galera i in., 2016) zwraca sie
uwage na role demografii: starzenie sie spoteczenstwa, migracje, wyludnianie peryferii.
To sprawia, ze zmniejsza sie baza podatkowa, rosng wydatki na ustugi spoteczne, a
jednostki o malejacej liczbie mieszkancow muszg utrzymywacé infrastrukture
zaprojektowang dla wiekszej populacji. W takich warunkach dtug przestaje by¢
instrumentem rozwoju, a staje sie narzedziem tagodzenia skutkdéw strukturalnej
zmiany.

DtUG JAKO OBJAW, NIE TYLKO PRZYCZYNA

Przeglad literatury prowadzi do waznej obserwacji. W wielu opracowaniach dtug
traktowany jest jako problem sam w sobie. Tymczasem liczne analizy wskazuja, ze w
rzeczywistosci stanowi on czesto objaw gtebszych napiec¢ systemowych wynikajacych
z miekkich ograniczen budzetowych, niedopasowania zadan do dochoddéw oraz braku
stabilnych mechanizméw korekcyjnych (Kornai, 1986; Oates, 1999; IMF, 2012). W takim
ujeciu zadtuzenie odzwierciedla raczej konstrukcje systemu finanséw publicznych niz
wytacznie btedy pojedynczych decydentow.
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Napiecia te przybieraja rézne formy: od chronicznego niedopasowania zadan do zrédet
finansowania, poprzez brak skutecznych narzedzi korygowania nieréwnowagi, po
presje polityczng na szybkie efekty oraz staty wzrost kosztéw sSwiadczenia ustug
publicznych. Dlatego ocena zadtuzenia wymaga szerszego kontekstu. Ten sam poziom
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dtugu moze oznacza¢ odpowiedzialne finansowanie rozwoju albo prébe maskowania
narastajacej niewyptacalnosci.

Kluczowe nie jest zatem pytanie ,jile dtugu”, lecz jakie procesy stojg za jego powstaniem
oraz czy jednostka ma zdolnos¢ do jego obstugi bez erozji jakosci ustug publicznych.
Przeglad literatury wskazuje, ze zadtuzenie samorzaddéw nalezy postrzegac jako wynik
oddziatywania wielu, czesto naktadajacych sie proceséw, a nie jako izolowany problem
finansowy. Z perspektywy polskiego systemu finanséw lokalnych szczegdlnie istotne
staje sie wiec pytanie, w jaki sposéb mechanizmy te przektadaja sie na praktyke i w
jakich warunkach moga prowadzi¢ do zjawiska ,cichej” niewyptacalnosci.

4. »CICHA NIEWYPLACALNOSC" W POLSKIM SYSTEMIE FINANSOW LOKALNYCH JAKO EFEKT
MECHANIZMOW ZADtUZENIOWYCH

Planowanie zobowigzan ma kluczowe znaczenie, poniewaz dtug jednostek samorzadu
terytorialnego stanowi element panstwowego diugu publicznego. Zgodnie z art. 73
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych panstwowy dtug publiczny
definiowany jest jako wartos¢ nominalna zobowigzan jednostek sektora finanséw
publicznych po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan miedzy tymi jednostkami.
Obejmuje on m.in. zobowigzania z tytulu emisji papierow wartosciowych,
zaciagnietych kredytow i pozyczek, przyjetych depozytéw oraz zobowigzan
wymagalnych.

Szczegodtowa klasyfikacja tytutdw diuznych zaliczanych do panstwowego diugu
publicznego zostata okreslona w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia
2011 r. w sprawie szczegdétowego sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do
panstwowego diugu publicznego (Dz.U. 2011, nr 298, poz. 1767), a nastepnie
zaktualizowana rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 15 grudnia 2021 r.
zmieniajacym to rozporzadzenie (Dz.U. 2021, poz. 2347), ktére weszto w zycie 1 stycznia
2022 r. Nowelizacja ta nie zawezita katalogu tytutéw diuznych, lecz podtrzymata
szerokie ujecie zobowigzan zaliczanych do dtugu publicznego, oparte na ekonomicznej
istocie zobowiagzania, niezaleznie od jego nazwy cywilnoprawnej. W szczegdlnosci
obejmuje ono umowy partnerstwa publiczno-prywatnego majace wptyw na poziom
dtugu publicznego, papiery wartosciowe o ograniczonej zbywalnosci, umowy
sprzedazy z ptatnoscia ratalng, leasing finansowy oraz umowy nienazwane o terminie
zaptaty dtuzszym niz rok, wywotujgce skutki ekonomiczne zblizone do kredytu lub
pozyczkKi.

Takie ujecie klasyfikacji zobowigzann ma istotne konsekwencje dla gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, prowadzacych ja na podstawie
budzetu, w ktéorym nierzadko pojawia sie potrzeba finansowania wydatkéw
przewyzszajacych biezgce dochody. Zgodnie z tzw. ztotg reguta wynikajaca z ustawy o
finansach publicznych dziatalnos¢ biezaca powinna by¢ finansowana przede
wszystkim dochodami wtasnymi, natomiast dtug moze stuzy¢ gtdwnie finansowaniu
zadan inwestycyjnych oraz przejsciowych niedoboréw piynnosci. W praktyce
konsekwencje szerokiego ujecia dtugu s3 szczegdlnie odczuwalne w jednostkach o
stabszym potencjale dochodowym, dla ktérych ograniczony dostep do finansowania
zewnetrznego oznacza koniecznos¢ rezygnacji z czesci zadan lub odktadania
wydatkow, co sprzyja narastaniu ukrytych napiec finansowych.
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W konsekwencji do zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego zaliczane sa
rowniez réznorodne formy zobowigzan, w tym te wynikajgce z umow nienazwanych,
ktore w sensie ekonomicznym odpowiadaja finansowaniu dtuznemu (Hataburda, 2013).

Finanse lokalne reaguja silnie na cykle gospodarcze. W okresach spowolnienia maleja
dochody podatkowe, jednoczesnie rosnie zapotrzebowanie na ustugi publiczne.
Wiekszos¢ samorzaddéw dziata przy tym w warunkach obowigzku réwnowazenia
budzetu, co ogranicza mozliwos¢ tagodzenia kryzysu poprzez zwiekszanie deficytu. Jak
zauwaza V. Kogan, prowadzi to do narastania napiec fiskalnych niewidocznych wprost




w dokumentach planistycznych, lecz ujawniajacych sie w pogarszajacej sie ptynnosci
oraz we wzroscie zobowigzan wymagalnych (Kogan, 2019).

W polskich realiach ta ogélna dynamika naktada sie na konstrukcje zadan witasnych i
zleconych. Zadania witasne wykonywane sg w imieniu wspdlnoty lokalnej i na jej
odpowiedzialnosé, natomiast zadania zlecone przekazywane sg do realizacji w imieniu
panstwa. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04 (LEX
nr 198685), podkreslit konstytucyjne znaczenie stabilnego i adekwatnego finansowania
zadan przekazywanych jednostkom samorzadu terytorialnego. W orzeczeniu tym
wskazano, ze przekazywanie gminom zadan zleconych bez zapewnienia
wystarczajacych srodkéw finansowych narusza zasade ich samodzielnosci finansowej
oraz nie daje gwarancji wykonania zadan ustawowych w sposdéb nalezyty i efektywny.

W praktyce oznacza to, ze jednostki samorzadu terytorialnego, choé¢ formalnie
zobowigzane do realizacji powierzonych zadan, czesto nie dysponuja adekwatnymi
sSrodkami dochodowymi. Powstaje presja na finansowanie ich poprzez kredyty,
pozyczki lub inne formy zadtuzenia. W efekcie niedoszacowanie kosztéw zadan
publicznych prowadzi do narastania ukrytych napie¢ finansowych. Formalny budzet
pozostaje zbilansowany, lecz pojawiaja sie opdznienia w ptatnosciach, odktadane s3a
inwestycje, a zadtuzenie zaczyna petni¢ funkcje mechanizmu kompensacyjnego.

Na tym tle istotnym elementem systemu dochoddw jednostek samorzadu
terytorialnego pozostajg transfery z budzetu panstwa, w tym subwencja ogdélna, ktorej
wysokos¢ i struktura s w znacznym stopniu ksztattowane centralnie. Cho¢ formalnie
ma ona charakter dochodu niecelowego, jej poziom podlega corocznym zmianom
wyhnikajagcym z algorytmoéw podziatu oraz decyzji ustawodawczych, co ogranicza
przewidywalnos¢ sytuacji dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego w srednim
i dtugim horyzoncie i utrudnia planowanie wieloletnich zobowigzan finansowych.

Wahania dochoddéw z udziatéw w PIT i CIT oraz transferéw subwencyjnych, przy
jednoczesnej sztywnosci wydatkéw biezacych, zwtaszcza w obszarze edukacji, pomocy
spotecznej i utrzymania infrastruktury, sprzyjajg powstawaniu napiec¢ fiskalnych
niewidocznych bezposrednio w formalnie zbilansowanych budzetach. W takich
warunkach zadtuzenie zaczyna petni¢ funkcje mechanizmu kompensujacego
niestabilnos¢ dochodowa, co sprzyja rozwojowi zjawiska okreslanego jako ,cicha

s

niewyptacalnosc¢” jednostek samorzadu terytorialnego.

Istotnym zrédtem napiec¢ fiskalnych w finansach lokalnych s3 dotacje celowe na
realizacje zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej. Cho¢ obowigzujace
regulacje zakfadaja, ze Srodki przekazywane jednostkom samorzadu terytorialnego
powinny zapewniaé petne i terminowe wykonanie powierzonych zadan, w praktyce
czesto dochodzi do systematycznego niedoszacowania kosztéw ich realizacji juz na
etapie planowania budzetu panstwa. Brak precyzyjnych i jednolitych metod kalkulacji
tzw. kosztu wystarczajacego powoduje, ze wysokos¢ dotacji nie odzwierciedla
faktycznych naktadéw ponoszonych przez jednostki samorzadu terytorialnego,
zwtaszcza w warunkach rosnacych kosztéw pracy, energii oraz ustug zewnetrznych.

W konsekwencji samorzady zmuszone sg do czasowego prefinansowania zadan
zleconych ze $rodkdéw wiasnych, co prowadzi do uszczuplania puli dochodéw
przeznaczonych na realizacje zadan wiasnych oraz inwestycji rozwojowych.
Mechanizm ten ma charakter strukturalny i powtarzalny: niedobory dotacyjne nie
zawsze ujawniaja sie wprost w rocznych sprawozdaniach budzetowych, lecz kumuluja
sie w postaci narastajacych zobowigzan wymagalnych, opdznien w ptatnosciach oraz
koniecznosci przesuwania wydatkéw w czasie.
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Szczegdlnym problemem jest asymetria ryzyka fiskalnego pomiedzy administracja
rzadowa a jednostkami samorzadu terytorialnego. Choc¢ formalnie to panstwo
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odpowiada za finansowanie zadan zleconych, w praktyce ciezar dostosowania sie do
niedoboréw finansowych spoczywa na samorzadach. Nie moga one bowiem
zaprzestac realizacji zadan ustawowych, nawet w sytuacji braku petnego finansowania,
co prowadzi do trwatego przenoszenia ryzyka finansowego z poziomu centralnego na
lokalny.

Obowiazujace przepisy przewiduja wprawdzie mozliwos¢ dochodzenia roszczen z
tytutu przekazania dotacji w niewystarczajacej wysokosci, mechanizm ten ma jednak
ograniczong skutecznos¢ praktyczng. Postepowania sg diugotrwate, kosztowne i
wymagajg znacznych zasobdéw organizacyjnych, co sprawia, ze realnie dostepne s3
przede wszystkim dla wiekszych jednostek samorzadu terytorialnego. W rezultacie
ochrona prawna ma charakter ex post i nie zapobiega biezagcym problemom
ptynnosciowym, ktére narastaja w trakcie realizacji zadan.

W dtuzszej perspektywie dotacje celowe na zadania zlecone, zamiast petni¢ funkcje
stabilizujaca, moga przyczyniaé¢ sie do erozji samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego. Uszczuplanie dochoddéw wiasnych, odktadanie wydatkéw
inwestycyjnych oraz kompensowanie niedoboréw poprzez zadtuzenie sprzyjaja
powstawaniu strukturalnych napiec¢ fiskalnych. Mechanizmy te wpisuja sie w logike
~cichej niewyptacalnosci”, w ktérej formalna rownowaga budzetowa jest utrzymywana
kosztem ptynnosci oraz zdolnosci do realizacji zadan publicznych.

Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego oznacza sume nominalnych
zobowiazan wynikajacych m.in. z kredytéw, pozyczek, emisji papieréw wartosciowych,
zobowigzan wymagalnych, finansowania deficytu oraz realizacji zadan inwestycyjnych
(Dylewski, Filipiak, Gorzatczyriska-Koczkodaj, 2004). Istotng role odgrywaja rowniez
koszty obstugi diugu. W warunkach rosnacych stép procentowych nawet stabilny
poziom zadtuzenia generuje wyzsze wydatki odsetkowe, co zaweza przestrzen fiskalng
gmin i sktania do odktadania ptatnosci.

Znaczacym zrédtem napiec fiskalnych s3 inwestycje wspotfinansowane ze srodkow
zewnetrznych, w szczegdlnosci pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej. Choé
projekty te postrzegane s3 jako istotna szansa rozwojowa dla jednostek samorzadu
terytorialnego, wymagaja one zapewnienia wktadu wilasnego oraz finansowania
pomostowego do czasu uzyskania refundacji poniesionych wydatkéw. W praktyce
oznacza to koniecznos¢ czasowego angazowania srodkdw wiasnych lub zaciggania
zobowigzan, przy jednoczesnym braku biezgcych wptywdw z tytutu dotacji.

Dodatkowym czynnikiem ryzyka w przypadku projektéw wspédtfinansowanych ze
srodkéw Unii Europejskiej jest ryzyko kursowe, wynikajace z faktu, ze wartosé
dofinansowania okreslana jest w euro, podczas gdy realizacja wydatkéw oraz obstuga
zobowigzan odbywaja sie w walucie krajowej. Zmiany kursu walutowego w okresie
pomiedzy ztozeniem wniosku o dofinansowanie a faktyczna realizacja projektu moga
prowadzi¢ do niedoszacowania srodkéw dostepnych na jego realizacje, zwiekszajac
presje na budzet jednostki samorzadu terytorialnego.

Ryzyko kursowe ma przy tym charakter szczegdlnie trudny do zarzadzania z
perspektywy jednostek samorzadu terytorialnego, poniewaz ksztattowanie sie kursu
euro w diuzszym horyzoncie zalezy od wielu czynnikdbw makroekonomicznych i
politycznych, pozostajacych poza kompetencjami wiadz lokalnych. Zmiennos¢ kurséw
walutowych jest pochodng proceséw zachodzacych na rynkach miedzynarodowych,
decyzji bankdéw centralnych oraz uwarunkowan geopolitycznych, co ogranicza
mozliwos¢ jego wiarygodnego prognhozowania na etapie planowania wieloletnich
inwestycji. W konsekwencji zobowigzania muszg byc¢ regulowane na biezaco, podczas
gdy srodki unijne trafiajg do budzetu jednostki z opdznieniem, co moze prowadzi¢ do
przejsciowego pogorszenia ptynnosci finansowej, zwtaszcza w mniejszych i stabszych
dochodowo gminach.
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Dodatkowym czynnikiem destabilizujgcym sytuacje dochodowa jednostek samorzadu
terytorialnego sg reformy podatkowe wprowadzone w ramach tzw. Polskiego tadu.
Zmiany te, w szczegdlnosci podniesienie kwoty wolnej od podatku oraz modyfikacja
progéw podatkowych, istotnie ograniczyty przewidywalnos¢ dochodéw wiasnych,
zwiaszcza tych opartych na udziatach w podatku dochodowym od oséb fizycznych.
Skutki reformy byty szczegdlnie dotkliwe w duzych miastach, w ktérych wptywy z PIT
stanowity znaczaca czes¢ dochoddéw biezacych. Cho¢ wprowadzono mechanizmy
kompensacyjne, ich konstrukcja oraz uznaniowy charakter nie zawsze pozwalaty na
petne i stabilne zrekompensowanie utraconych dochoddéw, co utrudniato
dtugookresowe planowanie finansowe.

W warunkach zwiekszonej niepewnosci po stronie dochodowej jednostki samorzadu
terytorialnego zmuszone byty do czestszych korekt planéw finansowych, odktadania
wydatkow inwestycyjnych lub siegania po instrumenty dtuzne w celu zapewnienia
biezacej ptynnosci. Zjawiska te wzmacniaty tendencje do narastania zobowigzan
wymagalnych oraz przenoszenia czesci kosztow w czasie, co sprzyjato rozwojowi
napie¢ finansowych niewidocznych bezposrednio w formalnie zbilansowanych
budzetach.

W  efekcie reformy podatkowe oraz sposdéb finansowania projektéw
wspotfinansowanych z funduszy Unii Europejskiej staty sie istotnymi czynnikami
wplywajacymi na stabilnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego,
pogtebiajac rozbieznos¢ miedzy formalnym wynikiem budzetu a rzeczywista
zdolnoscig do terminowej realizacji zobowigzan i Swiadczenia ustug publicznych.

W rezultacie ,cicha niewypfacalnos¢” rozwija sie stopniowo jako efekt narastania
zobowigzan, pogarszania ptynnosci, odktadania inwestycji oraz przenoszenia
wydatkdéw w czasie. Budzet pozostaje formalnie zréwnowazony, lecz realna zdolnosc¢
do swiadczenia ustug publicznych ulega stopniowej erozji. Z tego punktu widzenia
zrédet tego zjawiska nalezy poszukiwac nie tylko w decyzjach wtadz lokalnych, lecz
przede wszystkim w konstrukcji systemu dochoddéw oraz sposobie finansowania zadan
publicznych. To witasnie ksztatt dochoddéw biezacych jednostek samorzadu
terytorialnego przesadza o tym, czy diug petni funkcje narzedzia rozwojowego, czy
staje sie mechanizmem maskujacym narastajgca niewydolnos¢ finansowa.

5. Narastanie ,luki oswiatowej” a ryzyko ,cichej niewyptacalnosci” jednostek
samorzadu terytorialnego

Konstytucyjna zasada adekwatnosci sSrodkéw do zakresu zadan (art. 167 Konstytucji RP)
zaktada, ze jednostki samorzadu terytorialnego powinny otrzymywac¢ z budzetu
panstwa takie finansowanie, ktére umozliwia im realne wykonywanie natozonych
obowiazkéw, w tym przede wszystkim swiadczenie ustug publicznych. W praktyce
samorzady od lat wskazujg, ze w obszarze edukacji zasada ta ma charakter przede
wszystkim deklaratywny. Jak podkresla prezydent Szczecina, subwencja oswiatowa
»,0d 2018 r. nie wystarczata nawet na wynagrodzenia dla nauczycieli”, co sktonito miasto
do wytoczenia przeciwko Skarbowi Panstwa powddztwa o zwrot ponad 111 min zt
tytutem niedoszacowanej subwencji za lata 2018-2020 (biznes.interia.pl).
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Od 1 stycznia 2025 r. dotychczasowa czes¢ oswiatowa subwencji ogdlnej zostata
zastgpiona tzw. kwotg potrzeb oswiatowych. Nowy model opiera sie na odrebnym
algorytmie, ktéry zgodnie z zatozeniami ustawodawcy ma lepiej odzwierciedlaé
rzeczywiste koszty edukacji, uwzgledniajac m.in. liczbe ucznidéw, typy placéwek oraz
strukture zatrudnienia nauczycieli. taczna kwota potrzeb oswiatowych dla wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego na 2025 r. zostata okreslona na poziomie ponad
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100 mld zt, wyraznie wyzszym niz wczesniejsza subwencja oswiatowa. W zamierzeniu
ma to ograniczy¢ niedoszacowanie wydatkéw edukacyjnych i zmniejszy¢ presje na
budzety lokalne.

Dane z wiekszych miast wojewddzkich pokazuja jednak, ze luka pomiedzy srodkami
otrzymywanymi z budzetu panstwa a faktycznymi kosztami realizacji zadan
edukacyjnych wciaz pozostaje znaczaca. W debacie publicznej przyjeto sie okreslac ja
mianem ,luki oswiatowej”, tj. réznicy miedzy kwota subwencji (obecnie: potrzeb
oswiatowych) a rzeczywistymi wydatkami jednostek samorzadu terytorialnego.
Szacunki samorzaddéw wskazujg, ze w wielu duzych miastach réznica ta siega
kilkudziesieciu procent kosztéw. W Lublinie ,luka oswiatowa” na 2025 r. zostata
oszacowana na 0,538 mld zi, przy tacznym niedofinansowaniu rzedu 1,84 mld zt w latach
2015-2024; w Kielcach doptaty z budzetu miasta do oswiaty tylko w latach 2022-2024
przekroczyty facznie pdt miliarda ztotych (biznes.interia.pl). W Warszawie, Krakowie czy
Gdansku doptaty do systemu edukacji liczone s3 juz w miliardach ztotych rocznie
(portalsamorzadowy.pl).

Praktyczna konsekwencja tak utrwalonej luki jest trwate ,wypychanie” innych kategorii
wydatkow z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. W sytuacji, gdy srodki z
subwencji lub potrzeb oswiatowych nie pokrywaja nawet kosztéw wynagrodzen i
sktadek pracowniczych, samorzady zmuszone s3 finansowac¢ edukacje z dochodéw
wiasnych, kosztem inwestycji, remontéw infrastruktury czy swiadczenia innych ustug
publicznych. W wielu jednostkach wydatki na oswiate staja sie najwieksza pozycja
budzetowaq, co ogranicza zdolnos¢ do reagowania na szoki gospodarcze i zwigeksza
presje na zadiuzanie sie, zwiaszcza wtedy, gdy jednoczesnie dochodzi do wahan
wptywoéw z PIT i CIT.

Spoér o adekwatnos¢ finansowania zadan oswiatowych coraz czesciej przenosi sie na
ptaszczyzne prawna. Pozew Szczecina przeciwko Skarbowi Panstwa, dotyczacy
niedoszacowanej subwencji oswiatowej, moze stac¢ sie precedensem, ktéry otworzy
droge do podobnych roszczen innych miast. Wiele samorzadéw, w tym m.in. Lublin czy
Krakdw, deklaruje, ze decyzje o ewentualnym wszczeciu postepowan sadowych bedzie
uzaleznia¢ od wyniku tego postepowania oraz dalszych rozstrzygnie¢ sadéw
administracyjnych (prawo.pl).

Z perspektywy ,cichej niewyptacalnosci” sytuacja ta ma kilka istotnych konsekwencji.
Po pierwsze, niedoszacowanie finansowania oSwiaty ma charakter systemowy, a nie
incydentalny, luka powtarza sie i narasta w kolejnych latach budzetowych. Po drugie,
jest ona ukryta w strukturze budzetu: formalnie gmina czy miasto zachowuja
rownowage, lecz dochodzi do zadtuzania sie lub trwatego ograniczania innych funkgcji
publicznych. Po trzecie, niepewnos¢ co do przysziego poziomu finansowania (w tym
sposobu wyliczania potrzeb oswiatowych) utrudnia wieloletnie planowanie inwestycji i
sprzyja strategiom ,gaszenia pozaréw” zamiast budowania stabilnej sciezki rozwoju. W
efekcie edukacja staje sie jednym z gtéwnych kanatéw, przez ktére niedoskonatosci
systemu dochodow jednostek samorzadu terytorialnego przektadaja sie na narastanie
zadtuzenia oraz chroniczng, choé¢ formalnie nieujawniona, niewyptacalnosé
samorzadow.
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6. Reforma dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego - potencjat,
ktéry nie zostat w petni wykorzystany

Destrukcja systemu finanséw samorzgdowych, do ktérej doszto w latach 2017-2023,
doprowadzita budzety wiekszosci jednostek samorzadu terytorialnego do stanu
krytycznego. Luka finansowa w oswiacie (réznica miedzy wydatkami biezacymi na
szkoty i przedszkola a kwota czesci oswiatowej subwencji ogdlnej) zaczeta od 2017 r.
rosna¢ w tempie 3-4 mlid zt rocznie. Od 2020 r. nastgpit drastyczny spadek dochodoéw z




udziatu w PIT. W efekcie lawinowo wzrosta liczba gmin z niezrbwnowazonym
budzetem operacyjnym. Na koniec 2024 r. deficyt operacyjny zostat zaplanowany w
blisko 900 miastach i gminach, a deficyt operacyjny netto (po odliczeniu biezacych
sptat zobowigzan) przewidywany jest w 1562 gminach, w tym 49 miastach na prawach
powiatu, 185 gminach miejskich i 477 miejsko-wiejskich (www.miasta.pl).

Przedstawiony w lipcu 2024 r. projekt nowej ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, ktéra weszta w zycie w pazdzierniku 2024 r., oparty na wczesniej
zaakceptowanych przez strone samorzadowa zatozeniach, jest catkowicie nowym
rozwigzaniem, majacym zapewni¢ wiekszg stabilnos¢ biezagcych dochodéw wiasnych
poprzez ich uniezaleznienie od doraznych zmian legislacyjnych. Dochody te maja by¢
uzupetniane subwencjg ogdlng, obliczang na podstawie dostepnych w statystyce
publicznej wskaznikow, ktére — wedtug autoréw projektu — charakteryzuja potrzeby
finansowe jednostek samorzadowych w najwazniejszych grupach zadan wiasnych.
Dobdr tych wskaznikéw oparto na ich korelacji z danymi historycznymi o wydatkach
jednostek samorzadu terytorialnego na te zadania.

Impulsem do przygotowania nowej ustawy byly m.in. rekomendacje Banku
Swiatowego oraz rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie mechanizmu
tzw. janosikowego. Jak wskazuje P. Swianiewicz, dotychczasowy model finansowania
samorzadow ujawniat wiele stabosci, w szczegdlnosci niewystarczajgce dopasowanie
instrumentéw wyréwnawczych do realnych potrzeb jednostek samorzadu
terytorialnego (Olejniczak, Bugdalski, 2025).

Zgodnie z zatozeniami reformy przygotowanej przez Ministerstwo Finanséw nowy
system finansowania jednostek samorzadu terytorialnego miat istotnie wzmocnic ich
dochody biezgce. We wrzesniu 2024 r. resort poinformowat, ze w 2025 r. dochody te
beda wyzsze o blisko 25 mld zt w poréwnaniu z poziomem wynikajacym z
dotychczasowych przepisdw, co oznacza wzrost o ok. 10,7%. W ujeciu nominalnym
catkowite dochody jednostek samorzadu terytorialnego miaty wzrosna¢ w 2025r. o 35,2
mld zt, przy dynamice siegajacej 16,44%. tacznie oszacowano, ze w 2025 r. dochody
jednostek samorzadu terytorialnego beda wyzsze o ok. 24,8 mld zt wzgledem systemu
obowigzujacego w 2024 r., natomiast w horyzoncie najblizszej dekady skumulowany
przyrost dochodéw ma przekroczyé 345 mld zt (https://www.gov.pl).

Dane z roku 2025 wskazuja jednak, ze efekt reformy jest zréznicowany. Z poréwnania
wykonania budzetéw z analogicznym okresem roku poprzedniego wynika, ze ponad
80% jednostek odnotowato realny wzrost dochodéw. Jednoczes$nie w czesci
samorzadoéw, cho¢ stanowig one mniejszos¢, dochody spadty. W przypadku blisko 200
jednostek (nieco ponizej 7% ogdtu) spadek przekracza nawet 10% w stosunku do roku
ubiegtego (www.miasta.pl, Czy nowa ustawa...).

Jak zauwaza P. Swianiewicz, ,reforma finansow samorzadowych ustabilizowata system
dochoddéw podatkowych narazonych wczesniej na wahania wynikajace z decyzji
politycznych, i to nalezy uznac¢ za jej niewatpliwy plus. S3 jednak réwniez minusy.
Ustawa wciaz sie «uciera». Zapisano w niej wskazniki i determinanty budujace system
wyréwnawczy. Stusznie przyjeto, ze system finansowy powinien uwzgledniac
zréznicowanie potrzeb wydatkowych poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz lokalnych spotecznosci. Jednak przy tworzeniu tych
determinantéw popetniono btedy, ktére wymagaja korekty” (Swianiewicz, 2025).
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Projekt powstat w warunkach olbrzymiego obcigzenia budzetu panstwa
zobowigzaniami zaciggnietymi przez poprzedni rzad, takze w formie masowo
rozdawanych przed wyborami ,czekdéw” inwestycyjnych. Wiekszos¢ tych zobowigzan
powstawata w ramach pozabudzetowych funduszy celowych (COVID, Polski tad),
opartych na emisji obligacji, ktére trzeba obecnie sptacac juz z budzetu panstwa. Wraz
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ze skutkami niekorzystnych uwarunkowan zewnetrznych doprowadzito to m.in. do
objecia Polski unijng procedura nadmiernego deficytu. Te zwiekszone potrzeby i
ograniczenia po stronie budzetu centralnego nie sprzyjaja tak szybkiej odbudowie
finansow lokalnych i regionalnych, na jaka samorzady liczyty.

Strona samorzadowa pozytywnie zaopiniowata przyjete w projekcie rozwigzania
systemowe. Jednoczesnie konkretne przepisy budza liczne watpliwosci, zaréwno
techniczne, jak | merytoryczne. Zastrzezenia dotycza przede wszystkim
zaproponowanego w ustawie sposobu okreslania potrzeb wydatkowych jednostek
samorzadu terytorialnego oraz bedacego jego konsekwencja mechanizmu
wyréwnawczego, ktéry Zwigzek Powiatéw Polskich okreslit obrazowo jako ,,zastgpienie
Janosikowego zbdjeckim” (www.miasta.pl, Czy nowa ustawa..). Uwagi te byly
zgtaszane podczas krotkich konsultacji (w formie wspdélnego stanowiska wszystkich
korporacji samorzadowych), w wiekszosci jednak nie zostaty uwzglednione.
Spowodowato to chwilowe pogorszenie atmosfery wspdtpracy z resortem finanséw,
ktéra w poréwnaniu z poprzednim osmioleciem i tak stanowi istotng zmiane
jakosciowa.

W efekcie Zarzad ZPP zaopiniowat projekt negatywnie, a Zarzad Zwigzku Gmin
Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej stwierdzit we wstepnym stanowisku, ze ,,nie moze
projektu zaopiniowac pozytywnie”. Z kolei Zarzad Zwigzku Miast Polskich na poczatku
lipca 2024 r. zaopiniowat pozytywnie zatozenia projektu, podejmujac nastepnie —juz po
opublikowaniu projektu - dziatania na rzecz zmiany niektérych rozwigzan
szczegdtowych (pismo z dnia 19 lipca 2024 r.).

W debacie dotyczacej reformy finansowania jednostek samorzadu terytorialnego
istotne miejsce zajmuje problem relacji pomiedzy zaktadanymi korzysciami a
utraconymi w poprzednich latach dochodami. Wskazuje na to m.in. stanowisko
reprezentowane przez ZMP. Jak zauwaza A. Porawski (www.miasta.pl, Czy nowa
ustawa..) dotychczasowe zmiany legislacyjne wpiynety na znaczace obnizenie
dochoddéw witasnych samorzaddw, ktére w latach 2023-2024 szacowane byty przez
Ministerstwo Finanséw na ok. 30 mld zt rocznie. Projekt nowelizacji przynosi zatem
poprawe sytuacji dochodowej jednostek, nie kompensuje jednak w petni poniesionych
strat. Wedtug wyliczenn przedstawianych przez strone samorzadowa przyrost
dochodow biezgcych wynikajacy z nowego systemu wynosi ok. 24 mld zt, podczas gdy
ubytek dochoddéw szacowany jest na poziomie wyzszym. Jednoczes$nie prognozowany
wzrost dochodéw w 2025 r. w stosunku do roku poprzedniego ma siegna¢ tacznie
ok. 35 mld zt. Ocena reformy jest wiec ambiwalentna: poprawie ptynnosci towarzyszy
utrzymujace sie poczucie niedoszacowania systemu (Zalewski, businessinsider.com.pl).

W tym kontekscie organizacje samorzadowe akcentujg koniecznos¢ dalszych korekt
systemowych. Szczegdlne znaczenie przypisuja one finansowaniu zadan oswiatowych,
wskazujac, ze koszty realizacji tych zadan przewyzszajg poziom srodkdéw
przekazywanych z budzetu panstwa. Zgtaszany postulat dotyczy wprowadzenia
mechanizmu gwarantujacego, aby wydatki panstwa na edukacje w czesci realizowanej
przez jednostki samorzadu terytorialnego wynosity co najmniej 3% planowanego PKB.
Jednoczesnie podnoszona jest kwestia zasad kalkulacji wskaznika zadtuzenia JST, ktory
zdaniem samorzaddw w niewystarczajgcym stopniu odréznia zobowigzania
inwestycyjne od dtugu bedacego konsekwencja niedoszacowania zadan publicznych.
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Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego opublikowat raport podsumowujacy
pierwszy rok funkcjonowania ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego z 2024 r. (Swianiewicz i in., 2025, https://www.nist.gov.pl). Jak podkresla
dyrektor NIST, P. Swianiewicz, reforma zostata ,dobrze pomyslana w ogdlnych
zatozeniach”, zawiera jednak ,szczegdty, ktére wymagajg korekt i ktére w praktyce
ostabiaja jej dziatanie” (Olejniczak, Bugdalski, 2025).




Zasadniczy wniosek raportu dotyczy autonomii finansowej samorzadéw. O ile nowy
system zwiekszyt stabilnos¢ wptywoéw z PIT i CIT, o tyle, jak zaznacza P. Swianiewicz, nie
zwiekszyt udziatu tych dochodéw, na ktére samorzady maja realny wptyw decyzyjny. W
rezultacie jednostki samorzadowe nadal funkcjonuja w strukturze silnie uzaleznionej
od decyzji podejmowanych na szczeblu centralnym.

ELASTYCZNY PIT | INNE PROPOZYCJE ZWIEKSZENIA SAMODZIELNOSCI

Autorzy raportu przedstawiaja wiele propozycji, ktorych wspdlnym celem jest
poszerzenie samodzielnosci dochodowej JST. Najdalej idaca z nich jest wprowadzenie
tzw. elastycznego PIT, czyli minimalnych widetek, w ramach ktérych samorzady
mogtyby nieznacznie podwyzszac¢ lub obniza¢ stawke podatku dochodowego na
swoim terenie. Podobne rozwigzania funkcjonuja w wielu krajach europejskich i
zdaniem ekspertéw NIST mogtyby w Polsce sta¢ sie waznym instrumentem lokalnej
polityki fiskalnej.

W ramach analiz przedstawionych w raporcie wskazano réwniez potrzebe:

zréznicowania stawek podatku od nieruchomosci, w tym wyzszych obcigzen dla
drugich i kolejnych mieszkan wykorzystywanych w najmie krétkoterminowym;

zmiany sposobu naliczania podatku rolnego (odejscie od ceny zyta na rzecz
koszyka upraw lub integracja z podatkiem od nieruchomosci);

zastgpienia optaty miejscowej bardziej przejrzystym podatkiem turystycznym.

Wszystkie te propozycje wpisuja sie w postulat wzmocnienia rzeczywistych dochodow
witasnych samorzadow.

SYSTEM WYROWNAWCZY — MIEDZY STABILIZACIA A ZNIECHECANIEM DO ROZWOJU

Najobszerniejsza czes¢ raportu poswiecona jest systemowi wyréwnawczemu. Zwraca
sie w niej uwage, ze mimo wielu pozytywnych elementéw mechanizm ten generuje
rowniez powazne dysfunkcje. W wybranych przedziatach zamoznosci wzrost
dochodéw wiasnych jednostki prowadzi do niemal proporcjonalnego spadku
otrzymywanej subwencji. Jak zauwaza P. Swianiewicz, ma to wyraznie dysymulujacy
charakter, gdyz rozwdj lokalnej bazy podatkowej nie przektada sie na realng poprawe
sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. NIST rekomenduje w tym
kontekscie czesSciowg zmiane progu wyréwnania, np. do 90 proc. zamiast 100 proc., tak
aby pozostawi¢ samorzadom cho¢ minimalny impuls prorozwojowy.

Watpliwosci budzi takze sposdéb definiowania tzw. potrzeb rozwojowych. Obecne
rozwigzania w wiekszym stopniu premiuja jednostki, ktére juz wczesniej intensywnie
inwestowaty, czesto dzieki programom dotacyjnym, ktérych zasady przyznawania nie
zawsze bylty w peini przejrzyste. Autorzy raportu proponujg zatem odejscie od
algorytmoéw opartych wytacznie na wydatkach historycznych i poszukiwanie bardziej
obiektywnych wskaznikow.

NOWE PODEIJSCIE DO SZACOWANIA POTRZEB WYDATKOWYCH

Kluczowa czescig raportu jest propozycja zmiany metodologii ustalania potrzeb
wydatkowych i wyrédwnawczych. Zdaniem NIST obecne rozwigzania s3 zbyt
uproszczone i odbiegajg od metod przyjmowanych w finansach publicznych, co moze
prowadzi¢ do znieksztatcen w alokacji srodkéw. Instytut proponuje bardziej ztozone
modele, oparte na szerszym zestawie zmiennych i szczegétowym rozbiciu wydatkéw
sektorowych (np. oddzielnie transport publiczny i utrzymanie drég, rézne kategorie
pomocy spotecznej).
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t3cznie zaproponowano:
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16 determinant dla gmin,

7 dla miast na prawach powiatu,
6 dla powiatéw,

3 dla wojewddztw.

Analizy pokazuja m.in.,, ze gminy o rozproszonej sieci osadniczej ponoszg wyzsze
wydatki na edukacje w przeliczeniu na ucznia, a poziom bezrobocia pozostaje istotnym
czynnikiem ksztattujacym koszty polityki spotecznej.

LUKA OSWIATOWA — PROBLEM WCIAZ NIEROZWIAZANY

Raport NIST nie formutuje rekomendacji co do facznej kwoty srodkéw kierowanych do
samorzadow, pozostawiajac te kwestie sferze decyzji politycznej. Wyjatek stanowi
zagadnienie tzw. luki oswiatowej — réznicy pomiedzy rzeczywistymi wydatkami na
edukacje a wysokoscig przekazywanej subwencji. Wediug szacunkdéw Instytutu w
2024 r. wynosita ona ok. 18 mld zt, z czego po ok. 8 mld zt przypadato na gminy oraz
miasta na prawach powiatu, a ok. 2 mld zt - na powiaty. Cho¢ skala ta byta nizsza nizw
2023 r., nadal pozostaje znaczaca. Jednoczesnie NIST wskazuje, ze przypadki braku
srodkéw na wynagrodzenia nauczycieli maja charakter incydentalny.

W debacie publicznej (Olejniczak, Bugdalski, 2025) pojawiaja sie jednak wyzsze
szacunki formutowane przez strone samorzadowa. Wedtug obliczen organizacji
reprezentujacych JST luka oswiatowa w 2024 r. mogta wynosi¢ ok. 41 mid zt, czyli ponad
dwukrotnie wiecej niz wskazuje NIST. Zréznicowanie wynikéw dobitnie pokazuje
potrzebe ujednolicenia metod szacowania kosztow edukacji.

W KIERUNKU BARDZIEJ PRZEJRZYSTEGO SYSTEMU

W szerszej perspektywie raport wskazuje na konieczno$¢ budowy systemu
finansowania JST, ktéry bedzie:

przewidywalny,

oparty na obiektywnych wskaznikach kosztéw,

odporny na dorazne decyzje,

a jednoczesnie pozostawiajacy realng przestrzen decyzyjna wiadzom lokalnym.

Projekt niewatpliwie stanowi krok w dobrym kierunku, oznacza istotny przyrost
dochodow biezacych w 2025 r. Jednoczesnie przyrost ten jest silnie zréznicowany, a
przyczyny tych réznic pozostajg dla wielu samorzadowcéw niejasne. W debacie
pokutuje ,stare” podejscie do dochodéw samorzadowych: wcigz myli sie udziaty we
wpltywach z PIT z pojeciem udziatu odnoszonego do dochodéw podlegajacych
opodatkowaniu, poszukuje algorytmu podziatu subwencji oSwiatowej, ktérej w nowym
systemie formalnie juz nie ma, oraz oczekuje sig, ze w podziale subwencji ,musza” byc¢
uwzgledniane pewne oczywiste wskazniki (np. dtugos¢ drdg), podczas gdy dobra
korelacja statystyczna moze wystepowac z innymi wskaznikami, tzw. determinantami.

Wprowadzenie nowego systemu doprowadzito do intensywnej dyskusji w srodowisku
samorzadowym. W praktyce czes¢ wiadz lokalnych koncentruje sie nie tyle na
systemowych skutkach reformy, ile na poréwnaniach: dlaczego nasza gmina otrzymuje
mniej niz gmina s3asiednia o podobnej wielkosci? Zdarza sie, ze w oficjalnych
wyliczeniach dana jednostka zostaje zaklasyfikowana jako ,bogata” albo ze liczba
mieszkancow przyjmowana do kalkulacji jest nizsza od tej znanej z ewidencji. Wynika
to jednak z wykorzystania kategorii tzw. mieszkancéw przeliczeniowych oraz szeregu
wskaznikéw korygujacych. Z perspektywy odbiorcy efekt moze by¢ zaskakujacy, ale nie
oznacza realnej zmiany sytuacji demograficznej czy majatkowej, jest raczej
konsekwencja przyjetej metodologii.




Taki stan rzeczy jest po czesci konsekwencjag zbyt szybkiego tempa prac nad ustawag,
przyjecia czysto statystycznych wskaznikéw (determinant) do obliczania potrzeb
wydatkowych oraz oparcia sie na danych historycznych z ostatnich trzech lat,
odzwierciedlajacych funkcjonowanie juz mocno zaburzonego systemu finanséw
jednostek samorzadu terytorialnego. Natychmiast po opublikowaniu po raz pierwszy w
historii tak szczegodtowej oceny skutkéw regulacji, zawierajacej wyliczenia dochodéw
biezacych wedtug ,starej” i ,nowej” ustawy dla kazdej jednostki samorzgdowej,
ujawnity sie silne emocje, czesto uzasadnione.

Wydaje sie, ze obecny, w znacznej mierze statystyczny, model wyznaczania potrzeb
powinien zosta¢ docelowo zastgpiony rzetelnie ustalonymi standardami kosztéw
realizacji poszczegdlnych zadan na gwarantowanym poziomie. Dotyczy to zwiaszcza
potrzeb oswiatowych (o standardy kosztéw edukacyjnych samorzady upominaja sie od
co najmniej ¢wieréwiecza), ale takze potrzeb rozwojowych. Trudno jednoczesnie
zaakceptowac utrzymanie niekorzystnego traktowania miast na prawach powiatu,
zaréwno pod wzgledem zanizonych udziatéw w podatkach PIT i CIT, jak i odmiennego
2wskazZznika zamoznosci”.

Powazniejsza, systemowa watpliwos¢ budzi takze zawarcie w art. 2 pkt 6 i 7 zasady
nieuwzgledniania ,dochoddw (przychodow) wolnych (zwolnionych) od podatku” PIT i
CIT. Rozwiagzanie to stoi w sprzecznosci z gtdwnym zatozeniem ustawy, gdyz kazde
nowe zwolnienie podatkowe, wprowadzone z przyczyn politycznych lub spotecznych,
automatycznie zmniejszy dochody wtasne JST. Z uzasadnienia wynika co prawda, ze
celem jest wytaczenie konkretnych kategorii dochodéw, dzis objetych zryczattowanym
opodatkowaniem, sam przepis powinien by¢ jednak skonstruowany w sposéb
jednoznacznie wskazujacy, o ktére dochody chodzi, tak aby w przysztosci nie niweczyt
podstawowych zasad nowego systemu.

ILE ZATEM W RZECZYWISTOSCI SAMORZADY ,,DOSTANA"?

Wedtug oficjalnego komunikatu Ministerstwa Finanséw, opartego na Ocenie Skutkéw
Regulacji projektu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, efekt
finansowy reformy przewidywat, ze dochody JST w 2025 r. beda wyzsze o0 35,2 mid zt w
poréwnaniu z dochodami w 2024 r. (www.gov.pl/web/finanse/ministerstwo-o-
dochodach-jednostek-samorzadu-terytorialnego).

To wartosci minimalne. W praktyce wzrosty sg wyzsze:

dochody biezace gmin wzrosna o 18,5 mld zt w poréwnaniu z rokiem biezacym
(sredni wzrost o 21,1%), tzn. o blisko 10 mld zt (10,2%) wiecej, niz gdyby obowigzywata
poprzednia ustawa;

dochody biezace miast na prawach powiatu wzrosng rok do roku o 11,2 mid zt
(15,7%), co oznacza wzrost o 7,4 mld zt (9,8%) wiecej, niz wyniostyby wedtug poprzedniegj
ustawy;

dochody biezace powiatéw wzrosna o 4,5 mld zt (14,6%) w poréwnaniu z rokiem
biezacym, czyli 0 3,2 mld zt (9,9%) wiecej niz przy dotychczasowych przepisach;

dochody biezace wojewddztw wzrosng o 900 min zt (3,8%) rok do roku, efekt
zmiany ustawy wyniesie jednak 3,65 mld zt (az 17,3%), co wynika ze skutkéw obecnych,
corocznych korekt udziatéw w CIT.
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Przytoczone wartosci oznaczajg srednie wzrosty. Rekompensujg one znaczng czesé,
cho¢ nie catos¢, ubytkdw w dochodach JST, jakie nastgpity od 2017 r. Zastanawia jednak
zréznicowanie efektu dla réznych, obiektywnie podobnych jednostek. Przyktadowo:
wzrost rok do roku dla Chetma wynosi 11,7% (i 6,7% jako efekt zmiany), podczas gdy dla
pobliskiego Zamoscia odpowiednio 20,3% i 14,1%. Wsréd bytych miast wojewddzkich,
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ktére zrezygnowaty ze statusu miasta na prawach powiatu, rozpietosci sg réwniez
znaczace: Ciechandéw — wzrost 0 18,4% i 7%, Pita — wzrost 0 24,8% i 13%, Sieradz — wzrost
o 259% i 156%. Podobne réznice wida¢ miedzy podwarszawskimi miastami
powiatowymi: Pruszkdw — wzrost o0 14,2% i 9,2%, Otwock — wzrost 0 15,8% i 6,7%, oraz ich
powiatami: pruszkowski — wzrost o 21,5% i 16,8%, otwocki — wzrost 0 17,4% i 9,0%. To
jedynie kilka sposrod wielu przyktadow (www.miasta.pl, Czy nowa ustawa...).

WYNIKI ZA 2025 R. — PIERWSZE SYGNALY DZIALANIA REFORMY

Wedtug danych Ministerstwa Finanséw budzety JST po trzech kwartatach 2025 r.
zamknety sie zbiorczo nadwyzka w kwocie 42,681 min zt, przy planowanym na caty rok
deficycie w wysokosci 39,214 min zt Jest to historycznie najwyzsza nadwyzka
budzetowa JST po trzech kwartatach (dla poréwnania po trzech kwartatach 2024 r.
wyniosta ona 21,065 mid zi) (www.gov.pl/wyniki-budzetowe-jednosteek po IllI-
kwartatach 2025 r.)

Po trzech kwartatach 2025 r. jednostki samorzadu terytorialnego osiggnety dochody
ogdétem w tacznej kwocie 361,295 mld zt (76,0% planu rocznego), co oznacza wzrost o
14,2% w stosunku do wykonania po trzech kwartatach 2024 r. £aczna kwota wydatkéw
jednostek samorzadowych wyniosta 318,614 mld zt (61,9% planu rocznego) i byta wyzsza
0 7,9% niz w analogicznym okresie roku poprzedniego.

Szczegdlnie istotne s3 dane dotyczace nadwyzki operacyjnej. Wykonane dochody
biezace byty wyzsze niz wykonane wydatki biezace o 59,760 mld zi, przy planowanej w
skali roku nadwyzce biezacej w wysokosci 16,365 mid zt. Tak wysokich nadwyzek
dochodoéw biezacych nad wydatkami biezgcymi po trzech kwartatach samorzady nie
odnotowywaty dotad w historii. Mimo ze 504 jednostki zaplanowaty w skali roku deficyt
biezacy na taczna kwote 2,1 mld zi, po trzech kwartatach 2025 r. w niemal wszystkich
JST (99,9%, tj. 2805 jednostek) wykonano nadwyzke biezaca.

Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego po trzecim kwartale 2025 r. wyniosto
107,987 mld zt i pozostaje na stabilnym poziomie. Diug samorzaddéw w relacji do
planowanych dochodéw ogdétem wynidst 22,7% (dla poréwnania po trzecim kwartale
2024 r. relacja ta wynosita 23,5%).

Zgodnie z raportem ,Finanse jednostek samorzadu terytorialnego - stan po 1. potowie
2025 r.” przygotowanym przez Bank Gospodarstwa Krajowego (Bank Gospodarstwa
Krajowego, gk.pl/files/public) po pierwszej potowie 2025 r. sektor jednostek samorzadu
terytorialnego osiggnat rekordowa nadwyzke operacyjna na poziomie blisko 50 mid z,
tj. wzrost o 77,9% w poréwnaniu z tym samym okresem roku poprzedniego (27,87 mlid
zt). W analizowanym okresie tylko trzy jednostki odnotowaty ujemny wynik operacyjny,
podczas gdy rok wczesniej byto ich 167, a w 2023 r. az 519. Tak silna poprawa wynikéw
operacyjnych obserwowana byta we wszystkich typach JST, przy czym najwieksze
wzrosty wystapity w gminach miejskich, a najmniejsze w wojewddztwach. Relacja
nadwyzki operacyjnej do dochoddéw ogdétem dla catego sektora wyniosta 19,9%, co
oznacza poprawe o 6,93 pkt proc. rok do roku. Jedynie wojewddztwa odnotowaty
nieznaczny spadek tego wskaznika, w przeciwienstwie do pozostatych typéw JST.

Tempo wzrostu dochodéw ogdétem (15,86%) byto nizsze niz rok wczesdniej (25,22%), a
tempo wzrostu wydatkéw ogdétem réwniez spadto z 16,19% do 8,14%. Tendencje te
obrazuja korzystng zmiane struktury finanséw jednostek samorzadu terytorialnego i
poprawe ich ptynnosci.
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STRUKTURA DOCHODOW: ROSNIE ZNACZENIE PODATKOW

Raport BGK wskazuje, ze po pierwszej potowie 2025 r. udziat dochodéw podatkowych i
innych optat lokalnych w dochodach ogdétem wzrést do 58,68%, tj. 0 24,63 pkt proc. rok
do roku. Wynika to przede wszystkim ze znaczacego wzrostu wptywow z podatku PIT,
ktore siegnety 106,74 mid zt wobec 36,2 mid zt przed rokiem. Wzrosty wptywoéw PIT
odnotowano we wszystkich typach JST, w tym na poziomie 152,26% w miastach na




prawach powiatu oraz 261,69% w wojewddztwach, chociaz wojewddztwa nadal
otrzymuja niewielki udziat we wptywach z tego podatku (3,9%). Wptywy z podatku CIT
wzrosty o0 6,77% w catym sektorze, przy czym wojewddztwa jako jedyne odnotowaty
spadek wptywow z CIT 0 24,9%. Ogdlna suma wptywdw z PIT, CIT oraz subwencji byta o
31,22 mid zt wyzsza niz przed rokiem, mimo ze subwencje ogdtem byty nizsze o 40,22
mlid zt.

DOCHODY | WYDATKI MAJATKOWE — SYGNALY MIESZANE

Wedtug raportu BGK dochody majatkowe sektora jednostek samorzadu terytorialnego
spadty o0 6,33% rok do roku. Wzrost dochodéw majatkowych zanotowano jedynie w
wojewoddztwach (38,97%) i powiatach (0,95%), podczas gdy pozostate typy jednostek
samorzadu terytorialnego odnotowaty spadki, siegajace 19,33% w miastach na prawach
powiatu oraz 5,54% w gminach wiejskich. Udziat dochodéw majatkowych wojewddztw
w dochodach majatkowych sektora wynidst 9,67%, tj. o 3,15 pkt proc. wiecej niz w roku
poprzednim.

Wydatki majatkowe wzrosty o 8,2%, co oznacza wyzsza dynamike niz po pierwszej
potowie 2024 r. (4,65%). Najwieksze wzrosty wydatkéw inwestycyjnych odnotowaty
wojewddztwa (29,21%), natomiast najnizsze gminy miejskie (0,33%). W rezultacie udziat
wydatkéow majatkowych w wydatkach ogoétem sektora wynidst 13,39%, co byto
poziomem zblizonym do roku poprzedniego (13,38%). Analizujac wykonanie planéw
inwestycyjnych, mozna zauwazy¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego zrealizowaty
jedynie 21,61% planowanych wydatkéw majatkowych w 2025 r., co, bioragc pod uwage
zwykle wyzsze tempo inwestycji w drugiej potowie roku oraz dostepnos¢ srodkéw z
Krajowego Planu Odbudowy, wskazuje na mozliwy dalszy wzrost aktywnosci
inwestycyjnej.

ZADLUZENIE | OBSLUGA DLUGU — POPRAWA WSKAZNIKOW

Zadtuzenie catego sektora jednostek samorzadu terytorialnego po pierwszej potowie
2025 r. wyniosto 107,49 mld zt, co oznacza wzrost o 7,27 mld zt (7,26%) w poréwnaniu z
analogicznym okresem roku poprzedniego, ale spadek o 3,21% wzgledem konca 2024
r. Wojewddztwa konsekwentnie redukuja swoje zadtuzenie (o 7,14%), podczas gdy
pozostate JST odnotowaty wzrosty od 3,99% w powiatach do 9,08% w gminach
wiejskich. Koszty rat i odsetek zwiekszyty sie o 21,87%, dzieki jednak wysokiej nadwyzce
operacyjnej ich relatywne obcigzenie spadto do 17,63% (-8,1 pkt proc. rok do roku).
Relacja zobowigzan ogdétem do nadwyzki operacyjnej z czterech ostatnich kwartatow
zmniejszyta sie z 3,33 do 1,98, co swiadczy o istotnej poprawie zdolnosci sektora do
obstugi zadtuzenia.

Powyzsze wyniki stanowig mocny sygnat, ze reforma wprowadzona nowa ustawa o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego realnie poprawita sytuacje
dochodowa JST. Nie oznacza to jednak, ze problem zostat rozwigzany w catosci: czes¢
jednostek wcigz zmaga sie z napieciami biezgcymi, a dotychczasowe ubytki, zwitaszcza
w obszarze oswiaty, nie zostaty w petni zrekompensowane. Dlatego, podobnie jak w
latach poprzednich, konieczne byto uzupetnienie dochodéw biezacych JIST takze w
roku 2024 dodatkowymi srodkami w wysokosci 10 mld zt, przekazanymi w czwartym
kwartale. Pozwolito to zapobiec utracie ptynnosci finansowej przez wiele miast, gmin i
powiatdéw, ale nie zastepuje koniecznosci dalszych dziatan systemowych.
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Reforme dochoddow JST mozna zatem uznac za istotny krok w kierunku wzmocnienia
ich sytuacji finansowej. Nie eliminuje ona jednak wszystkich zZrédet ryzyka
niewyptacalnosci, a jedynie modyfikuje tto dochodowe, na ktérym ujawniaja sie
opisane wczesniej napiecia ptynnosciowe. Dlatego ocena trwatosci obecnych zmian
wymaga analizy zaréwno rozwigzan systemowych, jak i praktycznych mechanizmoéw
zarzadzania kryzysem finansowym w samorzadach.
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Podsumowanie

Przeprowadzona analiza pokazuje, ze problem niewyptacalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego ma w polskich warunkach przede wszystkim charakter ,cichy”. Gminy,
powiaty i wojewddztwa formalnie nie moga ogtosi¢ upadtosci, a system prawny -
poprzez limity zadtuzenia, nadzér regionalnych izb obrachunkowych, postepowania
naprawcze czy mozliwos¢ wprowadzenia zarzgdu komisarycznego — nastawiony jest na
zachowanie ciggtosci swiadczenia ustug publicznych. Nie eliminuje to jednak sytuacji,
w ktdérych jednostka samorzadowa trwale traci zdolnos¢ do wykonywania czesci zadan,
kumuluje zobowigzania wymagalne, a rownowaga budzetowa istnieje gtéwnie ,na
papierze”.

»Cicha niewypfacalnos¢” nie jest wiec stanem prawnym, lecz ekonomiczno-
instytucjonalnym. Wynika z naktadania sie kilku grup czynnikéw: niedopasowania
katalogu zadan do poziomu dochoddw, sztywnosci wydatkdw biezacych (zwtaszcza w
oswiacie i pomocy spotecznej), miekkich ograniczen budzetowych oraz lokalnej i
centralnej logiki politycznego cyklu wyborczego. Praktyka pokazuje, ze zadtuzenie
samorzadow rzadko jest wynikiem jednej btednej decyzji — znacznie czesciej stanowi
rezultat dtugotrwatych napiec¢ strukturalnych, wzmacnianych przez dorazne decyzje
tagodzace skutki kolejnych kryzysow.

W polskim systemie finanséw lokalnych szczegdlnie wyraznie widaé¢ znaczenie
konstrukcji dochodéw: subwencji ogdélnej, dotacji celowych oraz udziatéw w podatkach
dochodowych. Subwencja petni zarowno funkcje wyréwnawczg, jak i coraz czescigj
funkcje rozwojowa, lecz nie zawsze odpowiada rzeczywistym potrzebom wydatkowym.
Dotacje na zadania zlecone w teorii powinny w petni pokrywac koszty ich realizacji, w
praktyce jednak czesto generuja ,,ukryty deficyt”, przenoszac ryzyko finansowe na JST.
Szczegdlnym kanatem transmisji ,,cichej” niewyptacalnosci pozostaje oswiata, bedaca
obszarem chronicznie niedoszacowanym, ktéry systematycznie absorbuje Srodki
przeznaczone na inne zadania witasne.

Nowa ustawa o dochodach JST z 2024 r. niewatpliwie poprawita sytuacje biezaca,
wzmachiajgc stabilnos¢ czesci podatkowej, zwiekszajagc nadwyzki operacyjne oraz
zmniejszajac relatywne obcigzenie dtugiem. Jednoczesnie liczne analizy wskazuja, ze
reforma nie wykorzystata w petni potencjatu do zwiekszenia realnej samodzielnosci
finansowej] samorzadoéw. Konstrukcja systemu wyrédwnawczego wcigz w wielu
przypadkach hamuje rozwdj lokalnej bazy podatkowej, luka oswiatowa pozostaje
nierozwigzana, a udziat dochodéw, na ktére wiadze lokalne majg bezposredni wptyw,
nadal jest ograniczony.

Z perspektywy praktyki samorzadowej kluczowe wydaje sie przesuniecie akcentu z
samej kontroli formalnego poziomu zadiuzenia na ocene zdolnosci jednostek
samorzadu terytorialnego do jego obstugi w sposéb nienaruszajacy jakosci i
dostepnosci ustug publicznych. Oznacza to konieczno$¢ bardziej realistycznego
podejscia do kosztéw realizacji zadan publicznych oraz uwzgledniania ich
dtugookresowych skutkow fiskalnych.
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W tym kontekscie istotne staje sie precyzyjniejsze okreslenie standardéw kosztowych
realizacji kluczowych zadan, zwtaszcza tych o charakterze obligatoryjnym, takich jak
edukacja czy pomoc spoteczna. Rdwnoczesnie niezbedne jest wzmocnienie dochodow
wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego, w tym rozwazenie ograniczonych, ale
realnych elementéw elastycznosci podatkowej, ktére pozwolityby lepiej dostosowywad
strukture dochoddéw do lokalnych uwarunkowan.

Kolejnym wyzwaniem pozostaje uporzadkowanie relacji pomiedzy budzetem jednostki
samorzadu terytorialnego a finansami jej spdétek komunalnych oraz jednostek
organizacyjnych, ktére coraz czesciej petnia funkcje posredniego kanatu finansowania
zadan publicznych. Uzupetnieniem tych dziatan powinno by¢ wdrozenie bardziej




przejrzystych i obiektywnych metod szacowania potrzeb wyréwnawczych oraz
rozwojowych, tak aby mechanizmy transferowe nie tylko kompensowaty réznice
dochodowe, lecz takze wzmacniaty trwata zdolnosé finansowa samorzadow.

»Cicha niewyptacalnosé” nie pojawia sie z dnia na dzien, narasta latami, czesto w cieniu
poprawnych wskaznikéw formalnych. W tym sensie najwazniejszym wnioskiem z
przeprowadzonych rozwazan jest potrzeba traktowania stabilnosci finanséw lokalnych
jako procesu, a nie jednorazowego stanu: wymagajacego statego monitorowania,
korekt systemowych i gotowosci do podejmowania trudnych decyzji zaréwno na
poziomie centralnym, jak i lokalnym.
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STRESZCZENIE

Samorzady lokalne coraz czesciej funkcjonuja na granicy swojej finansowej
wytrzymatosci. O formalnych bankructwach gmin styszymy rzadko, w praktyce
jednak coraz czesciej pojawia sie zjawisko ,cichej niewyptacalnosci”: budzet na
papierze pozostaje zbilansowany, lecz narastajg opdznienia w ptatnosciach,
odktadane s3 inwestycje, a jakos¢ ustug publicznych stopniowo sie obniza.

W artykule analizowane s3a ryzyko niewyptacalnosci gmin oraz przyczyny tego, ze
mimo braku mozliwosci ogtoszenia upadiosci coraz wiecej jednostek samorzadu
terytorialnego dziata na granicy stabilnosci finansowej. Samorzady realizujg coraz
szerszy katalog zadan, pozostajgc jednoczesnie silnie uzaleznione od transferéw z
budzetu panstwa oraz dochodéw z podatkéw lokalnych. Gdy srodkéw brakuje,
skutki niedofinansowania odczuwajg zaréwno mieszkancy, jak i lokalne
przedsiebiorstwa. W artykule dokonano takze oceny reformy systemu dochodéw
JST wprowadzonej w 2024 r. Niewyptacalnos¢ rzadko ma jedna przyczyne,
najczesciej stanowi wynik ryzyka inwestycyjnego, stabej gospodarki finansowej
oraz odktadania trudnych decyzji. W panstwach unitarnych, takich jak Polska,
dodatkowym czynnikiem pozostaje ograniczona samodzielnos¢ samorzadow oraz
centralne regulacje zawezajgce zakres ich decyzyjnosci. Na sytuacje finansowa
gmin wplywaja roéwniez czynniki strukturalne: organizacja systemu
samorzadowego, konstrukcja finanséw publicznych oraz limity zadtuzenia. Artykut
przedstawia mechanizmy prowadzace do ,ukrytej” niewyptacalnosci, jej przejawy
w praktyce oraz gtéwne determinanty tego zjawiska.
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