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WYKAZ SKROTOW, SKROTOWCOW I POJEC

CIT
Dochody do dyspozycji

Dochody transferowe

Dochody wlasne

Efektywnos¢

tzw. ,Janosikowe”

Klasyfikacja budzetowa

KPRM

Minister Finansow

PIT

Potencjal dochodowy
lub potencjat finansowy

Program Polski tad

RFRD
Samorzad

Updof lub ustawa
o podatku dochodowym
od osaéb fizycznych

Podatek dochodowy od oséb prawnych

Suma dochodéw wtasnych i subwencji ogélnej, po odjeciu obowigzkowych
wptat do budzetu panstwa z tytutu tzw. ,Janosikowego”

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego o charakterze dotacyjnym
lub subwencyjnym, przekazywane przez inne jednostki sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego bedace dochodami
nietransferowymi, obliczone na potrzeby niniejszej informacji

Rezultat podjetych dziatan, opisany relacja uzyskanych efektéw do
poniesionych naktadow. Efektywno$¢ to rowniez miara skuteczno$ci
i sprawno$ci rozumiana jako miara tego, w jakim stopniu osigga sie
wyznaczone cele.

Whptaty samorzadéw do budzetu panstwa, z przeznaczeniem
odpowiednio na cze$¢ réwnowazacg subwencji ogélnej dla gmin lub
powiatéw lub na cze$¢ regionalng subwencji ogélnej dla wojewddztw

Klasyfikacja dziatéw, rozdziatéw i paragraféw, o ktérych mowa w art. 39
ust. 1 ustawy o finansach publicznych i w rozporzadzeniu Ministra
Finansow z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegétowej klasyfikacji
dochoddéw, wydatkéw, przychodow i rozchodéw oraz $rodkow
pochodzacych ze Zrédet zagranicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 513, ze zm.)

Kancelaria Prezesa Rady Ministréw

Minister wtasciwy do spraw budzetu, finanséw publicznych i instytucji
finansowych

Podatek dochodowy od os6b fizycznych

Wszystkie kategorie dochodéw realizowanych przez samorzady
odniesione do liczby mieszkanicéw danego terytorium; na potrzeby
niniejszej kontroli przyjeto, ze do potencjalu dochodowego, okreslanego
zamiennie jako potencjat finansowy, nie wlicza sie dotacji celowych

z budzetu panistwa na zadania zlecone, uwzglednia sie natomiast
zmniejszenie dochoddw wynikajace z obowigzkowej wptaty do budzetu
panstwa z tytutu tzw. ,Janosikowego”

Ogtoszony w maju 2021 r. plan odbudowy polskiej gospodarki po
epidemii COVID-19, w ramach realizacji ktérego uchwalona zostata m.in.
ustawa z dnia 29 paZdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od
0s6b prawnych oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 2105, ze zm.),
mocg ktérej m.in. podwyzszono: kwote wolng od podatku (z 8 tys. zt do
30 tys. zt) i tzw. pierwszy prog podatkowy (z 85 528 zt do 120 tys. zt)
oraz ustawa z dnia 9 czerwca 2022 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
poz. 1265, ze zm.), moca ktérej m.in. obnizono stawke PIT (z 17% do
12%)

Rzadowy Fundusz Rozwoju Dréog
Jednostka samorzadu terytorialnego

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb
fizycznych (Dz. U.z 2024 r. poz. 226, ze zm.)



Ustawa o COVID-19

Ustawa o dochodach
jednostek samorzadu
terytorialnego

Ustawa o finansach
publicznych

Ustawa o0 zmianie ustawy
o COVID-19

Ustawa o RFRD lub
ustawa o Rzagdowym
Funduszu Rozwoju Drog

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych
z Zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U.

z 2024 r. poz. 340)

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U.z 2024 r. poz. 356)

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
z 2023 r. poz. 1270, ze zm.)

Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem

i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 568,
ze zm.)

Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Rzadowym Funduszu Rozwoju
Drég (Dz. U.z 2023 r. poz. 1983)



Pytanie definiujace cel
gléwny kontroli

Czy wsparcie finansowe
samorzadow przez
panstwo byto efektywne
i przyczynito sie do
wyréwnywania réznic
w ich potencjale
finansowym?

Pytania definiujace cele
szczegotowe kontroli

Czy w okresie objetym
kontrola wsparcie
finansowe samorzadow
przez panstwo zapewnito
utrzymanie lub wzrost
potencjatu dochodowego
tych jednostek?

Czy wsparcie finansowe
samorzadow przez
panstwo przyczynito sie do
wyréwnywania réznic

w ich potencjale
dochodowym?

Jednostki kontrolowane

Ministerstwo Finanséw
Ministerstwo
Infrastruktury
Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw

Mazowiecki Urzad
Wojewo6dzki

w Warszawie

Okres objety kontrola

0d 1 stycznia 2020 r.

do 15 grudnia 2023 r.,

aw przypadku
Ministerstwa Finanséw
od 1 stycznia 2019 .

do 15 grudnia 2023 r.,

z wykorzystaniem
dowodoéw i danych
poréwnawczych

z wcze$niejszych okresow.

Wprowadzenie

1. WPROWADZENIE

Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez
Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych.! Wedlug stanu
na 1 stycznia 2023 r. w Polsce funkcjonowato 2807 jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym 16 wojew6dztw, 314 powiatéw i 2477 gmin. Gminy dziela
sie na 302 gminy miejskie, w tym 66 miast na prawach powiatu, 677 gmin
miejsko-wiejskich oraz 1498 gmin wiejskich.?

Zgodnie z art. 167 Konstytucji, jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia
sie udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan.
Dochodami tych jednostek sa ich dochody wtasne oraz subwencje ogdlne
i dotacje celowe z budzetu panstwa. Zrédta dochodéw samorzadéw sa okreslone
w ustawie. Zmiany w zakresie ich zadan i kompetencji nastepuja wraz
z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych. W mysl art. 168
Konstytucji jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania
wysokosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.

Kluczowa ustawg w kontrolowanym zakresie jest ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego. W ustawie tej okre$lono Zrédta dochodéow
samorzadéw oraz zasady ustalania i gromadzenia tych dochodéw, a takze zasady
ustalania i przekazywania subwencji ogélnej oraz dotacji celowych z budzetu
panstwa.

Przepis Konstytucji wskazujacy, ze jednostkom samorzadu terytorialnego
zapewnia sie udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych
im zadan, jest na tyle ogdlny, ze na jego podstawie nie jest mozliwe doktadne
wskazanie, ile sSrodkéw powinny otrzymac te jednostki. Mozna jednak przyjac,
ze gdy zakres zadan jednostek samorzadu terytorialnego sie nie zmienia, to
w warunkach wzrostu gospodarczego i realnego wzrostu dochoddéw publicznych
dochody samorzadéw przynajmniej nie powinny realnie sie zmniejszac. Kazde
takie zmniejszenie powinno prowadzi¢ do analizy przyczyn i do ewentualnej
interwencji, zwlaszcza w sytuacji, gdy w poprzednim okresie jednostki nie
dysponowaty srodkami nadmiernymi w stosunku do potrzeb.

W latach objetych niniejsza kontrolg sytuacja byta bardziej ztoZona. Samorzady
ponosity zwiekszone wydatki zwigzane ze zwalczaniem i przeciwdziataniem
rozprzestrzeniania sie epidemii COVID-19, z tagodzeniem skutkéw wysokiej
inflacji oraz z pomoca udzielang ludnosci Ukrainy w zwiazku z konfliktem
zbrojnym na terenie tego panstwa. Jednocze$nie zmniejszyty sie wydatki na
zadania zlecone w zwigzku z przekazaniem, od 1 czerwca 2022 r., Zaktadowi
Ubezpieczen Spotecznych wyptaty $wiadczenia wychowawczego z programu
Rodzina 500 Plus. W zwiazku z tym, w celu osiagniecia poréwnywalnosci danych
za poszczegllne lata, z analizy wylaczono wydatki na zadania zlecone.
W przypadku srodkéw na zadania wtasne nie byto mozliwe ustalenie, o ile $rodki
te powinny realnie wzrosng¢, aby dana jednostka samorzadu terytorialnego
znalazta sie w niezmienionej sytuacji finansowej na przestrzeni analizowanego
okresu, dlatego przyjeto upraszczajace zatozenie, ze dochody powinny co
najmniej utrzymac sie realnie na niezmienionym poziomie.

Drugim - obok =zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego
odpowiedniego wsparcia finansowego - problemem badawczym byto badanie
zréznicowania finansowego pomiedzy samorzadami. W celu réwnomiernego
rozwoju kraju oraz zapewnienia mieszkaricom Polski podobnego standardu
ustug publicznych wazne jest, aby zréznicowanie potencjatu dochodowego
pomiedzy jednostkami podobnego typu nie byto zbyt duze. Stuza temu, miedzy
innymi, instrumenty wyréwnywania dochodéw polegajace na tym, Ze niektére
transfery z sektora rzadowego do budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego trafiajg wytacznie lub w wiekszym stopniu do jednostek o niskich
dochodach wtasnych.

1 Art. 163 Konstytugji.
2 https://www.gov.pl/web/mswia/baza-jst. Dostep 17.01.2023.



Wprowadzenie

W ostatnich latach, przede wszystkim na skutek zmian w podatku PIT, ktore
wprowadzano od 2019 r., oraz obnizenia sie dochodéw samorzadéw w zwigzku
z epidemig COVID-19, wystgpita potrzeba wsparcia tych jednostek dodatkowymi
$Srodkami. W latach 2020-2023 samorzady otrzymywaty dorazne wsparcie
finansowe miedzy innymi z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, jednak
z kontroli przeprowadzonej w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz w kilku
innych jednostkach wynika, Ze mechanizmy podziatu srodkéw z tego funduszu
byty nieprzejrzyste3. Wprowadzenie tych mechanizméw umozliwito organom
administracji rzadowej, dokonujagcym podzialu $rodkéw pomiedzy jednostki
samorzadu terytorialnego, preferencyjne traktowanie arbitralnie wybranych
samorzadéw w miejsce jednostek znajdujacych sie w najtrudniejszej sytuacji
finansowej czy to ze wzgledu na niski potencjat dochodowy, czy to ze wzgledu na
obnizenie sie ich dochodéw wtasnych.

W okresie objetym kontrolg samorzady mogly sie takze ubiega¢ o dodatkowe
wsparcie z innych zrédet. Wsréd nich na szczegélna uwage zastuguje Rzadowy
Fundusz Rozwoju Drég oraz rezerwa ogdlna budzetu panstwa. W pewnym
stopniu podziat $rodkéw z obydwu tych Zrédet réwniez miat uznaniowy
charakter, dlatego Najwyzsza Izba Kontroli postanowita sie szczegétowo
przyjrze¢ mechanizmom podziatu tych srodkow.

Zbadanie, jaki byt wptyw kontrolowanych jednostek na ksztaltowanie sie
dochodéw samorzadéw w latach objetych kontrola, miato pozwolié¢
odpowiedzie¢ na pytanie, czy dodatkowe transfery z sektora rzadowego,
niewynikajgce na og6t z algorytmoéw, tylko z decyzji podejmowanych na szczeblu
centralnym, zrekompensowaty samorzadom utrate dochodéw wtasnych oraz
przyczynity sie do zmniejszenia zréznicowania ich potencjatu dochodowego.

Ponadto badaniem objeto algorytmy podzialu pomiedzy samorzady
dodatkowych $rodkéw z budzetu panstwa, stosowane w latach 2021-2023.
Miaty one jednorazowy, dorazny charakter, znaczaco sie od siebie réznity oraz,
co istotne, wprowadzano je juz w trakcie trwania roku budzetowego. Od
mechanizméw podziatu $rodkéw z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19,
Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég i rezerwy ogélnej budzetu panstwa
odroézniato je to, ze wynikaty wprost z ustawy, w ktérej okreslono szczegétowy
spos6b podziatu srodkéw. W zwigzku z powyzszym kontrola w tym obszarze
skupita sie na opracowaniu algorytméw, a nie na dziataniach pézniejszych,
dotyczacych podziatu srodkéw, majacych wtdérny charakter.

Kontrola objeto cztery jednostki. Wybo6r Ministerstwa Finanséw byt oczywisty,
gdyz Minister Finansow jest ministrem wtasciwym do spraw budzetu, finanséw
publicznych i instytucji finansowych (art. 2 pkt 1 ustawy o finansach
publicznych), a zatem kieruje dziatami administracji rzagdowej: budzet, finanse
publiczne i instytucje finansowe. Zgodnie z art. 7 pkt 2 lit. a ustawy z dnia
4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzagdowej*, dzial budzet obejmuje
sprawy systemu finansowania samorzadu terytorialnego. Ponadto zgodnie z art.
8 ust. 2 pkt 4 ustawy o dzialach administracji rzagdowej minister wiasciwy do
spraw finanséw publicznych odpowiada, na zasadach, w trybie i w granicach
okreslonych odrebnymi przepisami, w szczegdlnoSci za finansowanie jednostek
realizujacych zadania objete budzetem parnistwa i za finansowanie samorzadu
terytorialnego. Minister Finanséw jest miedzy innymi odpowiedzialny za
projektowanie zmian przepisdw ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego. W okresie objetym kontrolg zmiany te dotyczyty miedzy innymi
przyznania samorzadom dodatkowego wsparcia finansowego w latach 2021-
2023.

3 Kontrola P/22/007 - Realizacja zadan finansowanych z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19.
4 Dz.U.z2022r.poz. 2512, ze zm.



Wprowadzenie

Infografika 1: Zakres kontroli i jednostki kontrolowane

ZAKRES KONTROLI | JEDNOSTKI KONTROLOWANE

Dodatkowe wsparcie samorzadéw z budzetu paristwa

e
w latach 2021-2023
- Algorytm podziatu srodkdw z Rzadowego Funduszu
Inwestycji Lokalnych w 2020 roku
Ministerstwo
- Finanséne | o Welyw dochodow transferawych na wielkoéc i zroinicowanie
dochodéw jednostek Samorzadu Terytorialnego
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Szczegblng role, ze wzgledu na podejmowanie decyzji w sprawie podziatu
pomiedzy samorzady znaczacych srodkéw z Funduszu Przeciwdziatania COVID-
19, odgrywat w kontrolowanym okresie réowniez Prezes Rady Ministrow.
Ponadto podejmowat on decyzje w sprawie podziatu srodkéw z Rzadowego
Funduszu Rozwoju Drég i z rezerwy og6élnej budzetu panstwa. W zwigzku z tym
kontrolg NIK zostata objeta rowniez Kancelaria Prezesa Rady Ministréow jako
jednostka obstugujaca ten organ administracji rzadowe;j.

Dwie pozostate jednostki - Ministerstwo Infrastruktury i Mazowiecki Urzad
Wojewodzki - zostaly objete kontrolg jako jednostki realizujace
komplementarne wobec KPRM zadania w zakresie podziatu srodkéw z RFRD
oraz z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa, a w przypadku drugiej z tych jednostek
takze w zakresie podziatu srodkéw z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19.



2.

Ocena og6lna

OCENA OGOLNA

Wsparcie finansowe
samorzadow przez
panstwo bylo
nieefektywne, gdyz
cze$¢ jednostek
otrzymywata
rekompensate za
utracone dochody
wlasne na poziomie
wielokrotnie wyzszym
od tych dochodéw,
podczas gdy inne
jednostki do§wiadczaty
realnego spadku
dochodéw ogétem.
Ponadto réznice

w poziomie wsparcia
nie zawsze zalezaly od
sytuacji finansowej
poszczegolnych
samorzadéw.

Podejmowane dzialania
przyczynily sie
natomiast do
utrzymania lub
wzmocnienia potencjalu
dochodowego
wiekszos$ci samorzadow
oraz do zmniejszenia sie
ich réznic dochodowych.

Pomimo ze w latach 2019-2023 wystepowaty zjawiska negatywnie
oddziatujgce na dochody wtasne jednostek samorzadu terytorialnego, to
nie wypracowano systemowych rozwigzan, ktére zapewniltyby
samorzadom utrzymanie dochodéw witasnych na poziomie ich realnej
wartosci z 2018 r., tj. z roku poprzedzajgcego okres istotnych zmian
podatkowych i epidemii COVID-19. Cze$ciowe zastgpienie dochodéw
wilasnych transferami o charakterze dotacyjnym zmniejszato zakres
samodzielno$ci finansowej samorzadéw, uzalezniajac je od decyzji
organéw administracji rzagdowej. Decyzje te za$ byly niejednokrotnie
podejmowane w sposéb nieprzejrzysty lub w podobnych sprawach byty
odmienne. Cze$¢ jednostek otrzymywata rekompensate za utracone
dochody wtasne na poziomie nieproporcjonalnie wyzszym, podczas gdy
inne doswiadczaty realnego spadku dochodéw ogdtem. Ponadto réznice
W poziomie wsparcia nie zawsze zalezaly od sytuacji finansowej
samorzadéw, gdyz zidentyfikowano przypadki, w ktorych jednostki
o wyzszych dochodach w przeliczeniu na jednego mieszkanca byty
traktowane preferencyjnie przy podziale Srodkéw. W zwiazku z tym
wsparcie finansowe samorzaddéw przez panstwo nalezy uznaé za
nieefektywne.

Dziatania podejmowane przez kontrolowane jednostki przyczynity sie
do utrzymania lub wzmocnienia potencjatu dochodowego duzej czesci
samorzadoéw oraz do zmniejszenia sie réznic w ich dochodach. Jednakze
w czeSci samorzagdéw obserwowano spadek realnych dochodéw.
Kryteria podzialu Srodkéw pomiedzy poszczegdlne jednostki byty
czesto nieprzejrzyste lub dyskryminowaty wybrane samorzady.
Szczegolnie poszkodowane byty najwieksze miasta, w duzym stopniu
narazone na ubytek dochodéw wtasnych w okresie epidemii COVID-19,
a nastepnie w wyniku wprowadzenia programu Polski tfad.
Zastosowanie mechanizméw dyskryminujgcych te miasta uzasadniano
potrzeba zapewnienia zréwnowazonego rozwoju kraju, jednak podczas
kontroli nie przedstawiono wynikéw zadnych badan, ktére
wskazywatyby, ze gtdbwnym czynnikiem réznicujagcym poziom rozwoju
samorzadow jest liczba ich mieszkancow.

W kontroli stwierdzono takze wiele innych przypadkéw nieréwnego
traktowania samorzaddéw. Najbardziej jaskrawym tego przyktadem byto
podejmowanie przez Prezesa Rady Ministréw odmiennych decyzji
w sprawie przyznania samorzadom Srodkéw z rezerwy ogélnej budzetu
panstwa na finansowanie takich samych lub podobnych zadan, a takze
usuwanie i dodawanie zadan znajdujacych sie na listach zadan objetych
dofinansowaniem z Rzgdowego Funduszu Rozwoju Droég. Na og6t
decyzje w tych sprawach nie byty poparte zadnym uzasadnieniem.

Rozwigzania wypracowane w Ministerstwie Finanséw w celu podziatu
pomiedzy samorzady blisko 35 mld zt cechowaly tymczasowosc,
niespdjnos$¢ i uznaniowo$¢. W kazdym roku wprowadzano inny
mechanizm zasilania samorzadow. Od 2020 r. utrwalita sie praktyka
podejmowania decyzji o dodatkowym wsparciu samorzadéw dopiero
w trakcie roku budzetowego. Utrudniato to samorzadom racjonalne
planowanie dziatan. Jednostki te, przystepujac do realizacji budzetéw,
nie wiedziaty, czy, kiedy i jak duze wsparcie otrzymaja od panstwa na
realizacje swoich podstawowych zadan. Mimo uptywu niemal dwéch lat
od wprowadzenia programu Polski tad Ministerstwo Finanséw nie
przedstawito dokumentéw $wiadczacych o prowadzeniu prac nad
korektg systemu dochodéw samorzadowych.
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Realny spadek
dochodéw w czesci
jednostek samorzadu
terytorialnego mimo
nalozenia na nie nowych
zadan.

Synteza

3. SYNTEZA

Z ustalen kontroli oraz z analizy danych wynika, ze taczne dochody jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 2019-2023 realnie wzrosty wzgledem
2018 r.5 Srednie dochody samorzadéw w latach objetych kontrolg (2019-2022)
byty realnie o 10,9% wyzsze niz w 2018 r., a w 2023 r. - wyzsze o 15,8%°.
Dochody ogoétem wzrosty tacznie we wszystkich czterech kategoriach
samorzadéw wyodrebnionych na potrzeby kontroli, czyli w miastach na
prawach powiatu, pozostatych gminach, powiatach i wojewddztwach.
Przyczynity sie do tego, obok dodatkowych transferéw z budzetu panstwa, takze
$rodki przekazywane z innych zrédet, w tym z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19, Rzadowego Funduszu Rozwoju Droég (dawniej Funduszu Droég
Samorzadowych) oraz z Funduszu Pomocy.

W latach 2022-2023 Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita stagnacje realnych
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, mimo natozenia na nie nowych
zadan, takich jak pomoc dla uchodzcéw lub wyptata dodatku weglowego.
W 2022 r. dochody te byty zaledwie o 0,5% wyzsze niz w 2021 r., a w 2023 r.
wzrosty jedynie o 0,2%. Dane te odnosza sie do ogétu samorzadéw, natomiast
warto zauwazy(, ze w czeSci jednostek nastapit realny spadek dochodéw.
Problem ten dotyczyt miedzy innymi Warszawy, ktéra mimo spadku dochodéw
byta konsekwentnie dyskryminowana lub wrecz pomijana przy podziale
srodkéow dla samorzadéw. Realne dochody spadly takze, miedzy innymi,
w Ptocku, Biatymstoku, Lublinie, Rybniku i Siedlcach.

W omawianym okresie znaczaco wzrosty dochody transferowe, przekazywane
samorzadom przez inne jednostki sektora instytucji rzadowych
i samorzgdowych?, natomiast dochody wtasne byly w 2023 r. realnie nizsze niz
w 2018 r. W konsekwencji dochody transferowe, to jest uzaleznione w duzym
stopniu od decyzji wiadz centralnych, zrownaty sie z dochodami wiasnymi,
a w wielu przypadkach stanowity wiekszo$¢ $rodkow, jakimi w 2023 r.
dysponowaty jednostki samorzadu terytorialnego.

Zastepowanie dochodéw wlasnych dochodami transferowymi oznaczato
zmniejszenie sie  samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego. Dochody transferowe bardzo czesto miaty uznaniowy charakter
i trafialy do tych grup samorzadoéw, ktdre z réznych wzgleddw byty preferowane
przez organy administracji rzadowe;.

Przetomowy, pod wzgledem zastepowania dochodéw wtasnych dochodami
transferowymi, byt rok 2020, gdy na skutek dziatain podejmowanych w celu
przeciwdzialania epidemii COVID-19 dochody wtasne samorzadéw realnie
zmniejszyly sie, a dochody transferowe wzrosty o ponad 10%. Co prawda rok
p6zniej mozna byto z kolei zaobserwowac szybki wzrost dochodéw wtasnych,
w zwigzku z odbudowa gospodarki po epidemii COVID-19, byto to jednak
krotkotrwate zjawisko. Juz w 2022 r. samorzady doswiadczyly ponownego,
znaczacego spadku dochoddéw wiasnych, tym razem w nastepstwie
wprowadzenia programu Polski tad. Co wiecej, w 2023 r. dochody wtasne byty

5 W niniejszej informacji dochody jednostek samorzadu terytorialnego s3
przedstawiane po wylaczeniu z analizy dotacji celowych z budzetu panstwa na
zadania zlecone. Co do zasady w analizie prezentowane sa dochody realne, tj.
wyrazone w cenach statych z 2018 r. Przeliczenia dochodéw z lat 2019-2023 na ceny
z 2018 r. dokonano w oparciu o deflator produktu krajowego brutto.

6 Kontrola objeta rowniez 2023 r., ale w jej trakcie nie byly jeszcze znane petne dane za
ten rok, dlatego analize danych przeprowadzono wtedy dla lat 2019-2022, a analize
danych za 2023 r. przeprowadzono juz po zakonczeniu kontroli. W tym celu
wykorzystano wstepne dane za 2023 r., opublikowane na stronie internetowej
Ministerstwa Finans6w jako bazy danych za grudzien 2023 r.

7 Przez dochody transferowe rozumie sie w niniejszej informacji dochody o charakterze
subwencji lub dotacji przekazywane jednostkom samorzadu terytorialnego przez
inne jednostki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
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Korzystne
ksztaltowanie sie
innych wskaznikow
ekonomicznych

w samorzadach, za
wyjatkiem wiekszoSci
miast na prawach
powiatu

Spadek zréznicowania
dochodéw i wzrost
zroéznicowania wyniku
operacyjnego

Rozwiagzania
wypracowane

w Ministerstwie
Finansow dotyczace
dodatkowego wsparcia
samorzadéw cechowaly
tymczasowos¢,
niespojnosc

i uznaniowos¢

Synteza

realnie jeszcze mniejsze niz rok wczesniej. W ciagu zaledwie czterech lat az
trzykrotnie odnotowano realny spadek dochodéw wtasnych samorzadéow.

Najwazniejsza przyczyng spadku dochodéw wtasnych w omawianym okresie
byto zmniejszenie sie wptywéw z tytutu PIT w wyniku wprowadzenia programu
Polski tad. Na przyklad wsréd 66 miast na prawach powiatu w 61 miastach
realne dochody z tytutu PIT byty w 2022 r. niZsze niz w 2018 r., mimo zZe w tym
czasie warto$¢ produktu krajowego brutto wzrosta o ponad 15%. To o tyle
istotne, ze wplywy z PIT stanowia Zrédio najwiekszych dochodéw wtasnych
jednostek samorzadu terytorialnego.

Warto w tym miejscu wspomnie¢, ze dane statystyczne publikowane przez
Ministerstwo Finans6w, oparte na klasyfikacji budzetowej, nie przedstawiaja
realistycznego obrazu sytuacji finansowej samorzadéw. Opierajac sie na tych
danych, zawyza sie dochody wtlasne samorzadéw, a jednoczes$nie zaniza sie
wielkos¢ dochodéw transferowych. Najbardziej wyrazistymi przyktadami
zawyzenia przez Ministerstwo Finansé6w w kontrolowanym okresie dochodéw
wilasnych byto zaliczenie do nich w 2020 r. dochodéw przekazanych
samorzadom z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, a w 2022 r. tak zwanego
dodatkowego udziatu w PIT, ktéry w rzeczywisto$ci stanowil dochod
o charakterze subwencyjnym. W celu zaprezentowania bardziej realistycznego
obrazu finanséw samorzadowych, Najwyzsza Izba Kontroli przeksztalcita dane
Ministerstwa Finanséw, dokonujgc odpowiednich korekt.?

W latach 2019-2022 na og6t korzystniej niz w 2018 r. ksztaltowaly sie inne niz
dochody ogétem wskazniki ekonomiczne wziete pod uwage w niniejszej
kontroli, takie jak wielko$¢ dochodéw do dyspozycji®, zadtuzenie i nadwyzka
operacyjna'®, Na przyktad zadtuzenie samorzagdéw na koniec 2022 r. byto realnie
nizsze niz w 2018 r. Odmienna sytuacja, niz w trzech pozostatych kategoriach
samorzadéw, wystapita w miastach na prawach powiatu. Co prawda réwniez ich
dochody do dyspozycji w analizowanym okresie wzrastaly, ale nadwyzka
operacyjna byta realnie $rednio o 20,6% niZsza, a zadtuzenie na koniec 2022 r.
ulegto zwiekszeniu w stosunku do 2018 r.

Pozytywnym zjawiskiem byt spadek zréznicowania dochodéw pomiedzy
samorzadami. Jedynie w powiatach zanotowano niewielki wzrost tego
zrdznicowania, na co wptyw miaty m.in. $rodki przekazane wybranym powiatom
z panstwowych funduszy celowych.

Warto zwrdéci¢ uwage, ze samorzady byty z kolei bardziej zréznicowane pod
wzgledem wyniku operacyjnego. O ile, jak wskazano wczes$niej, nadwyzka
operacyjna catego sektora samorzagdowego byta Srednio, w latach 2019-2022,
wieksza niz w 2018 r., to jednoczes$nie przybyto jednostek, ktére odnotowaty
deficyt operacyjny, to znaczy ich dochody biezgce nie wystarczaty nawet na
pokrycie wydatkéw biezacych. W 2018 r. jednostek takich byto 22, a w latach
2019-2022 srednio 37, przy czym w samym 2022 r. az 77.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze wspolnymi cechami dziatan
inicjowanych przez Ministra Finanséw i inne organy administracji rzagdowej
w celu przyznania dodatkowego wsparcia finansowego jednostkom samorzadu
terytorialnego w latach 2020-2023 byly tymczasowos$¢, niespdjnos¢ i reczne
sterowanie procesem podziatu $rodkéw. W kazdym roku ustanowiono inny
mechanizm zasilania budzetéw samorzaddw, a ponadto od 2020 r. utrwalita sie
praktyka podejmowania decyzji o dodatkowym wsparciu dopiero w trakcie roku
budzetowego. Przekazywanie srodkéw pod koniec roku budzetowego, z mysla

8 Miedzy innymi z tego powodu prezentowane w niniejszej informacji dane
o dochodach wtasnych i dochodach transferowych jednostek samorzadu
terytorialnego réznia sie od danych Ministerstwa Finanséw.

9 W niniejszej informacji przez dochody do dyspozycji rozumie sie sume dochodéw
wlasnych i subwencji ogdlnej, pomniejszona o obowigzkowa wptate do budzetu
panstwa.

10 Nadwyzka operacyjna to dodatnia réznica pomiedzy dochodami biezgcymi
a wydatkami biezacymi.
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Synteza

0o wsparciu samorzadéw w roku nastepnym, znaczaco ograniczyto
porownywalno$c¢ budzetow  jednostek  samorzadu terytorialnego
w poszczegolnych latach i mozliwos$¢ oceny ich sytuacji finansowej. Powyzsze
zjawiska doprowadzity do rozregulowania oraz istotnego zmniejszenia
przejrzystosci systemu dochodéw tych jednostek. Samorzady, przystepujac do
konstruowania swoich budzetéw, nie wiedziaty, czy, kiedy i jak duze wsparcie
otrzymaja od panstwa na realizacje swoich podstawowych zadan, przez co
trudno im byto racjonalnie zaplanowa¢ wydatki lub rozpocza¢ realizacje zadan
wieloletnich.

Mimo uptywu niemal dwoéch lat od wprowadzenia programu Polski tad
Ministerstwo Finans6w nie przedstawilo dokumentéw $wiadczacych
o prowadzonych pracach nad korekta systemu dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, tak aby nie bylo konieczne podejmowanie w trakcie roku
budzetowego dziatan ad hoc, w wyniku ktérych za kazdym razem
wypracowywany byt inny algorytm podziatu $srodkéw pomiedzy samorzady.
Takie podejscie nie zapewniato tym jednostkom stabilnosci. W znaczacym
stopniu za rozregulowanie systemu dochodéw samorzgdowych odpowiedzialne
byto Ministerstwo Finanséw dziatajgce w porozumieniu z Prezesem Rady
Ministréow oraz pracownikami Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.

W latach 2020, 2021 i 2023 ograniczano wsparcie dla duzych jednostek poprzez
wprowadzenie kwotowych limitdbw. Samorzady te nie byly jednostkami
najbardziej zamoznymi, natomiast wyrdzniaty sie pod wzgledem liczby
mieszkancéw. W szczegbélnym stopniu ograniczenie wsparcia dotyczyto
Warszawy, czyli jednego z miast najbardziej narazonych na utrate czesci
dochodéw w wyniku wprowadzenia programu Polski tad. W 2021 r.
Kierownictwo Ministerstwa Finanséw, w porozumieniu z kierownictwem
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw i Prezesem Rady Ministréw, ustalito limit
wsparcia dla gmin na takim poziomie, Zeby cze$¢ dochodéw utracita tylko
Warszawa. W innych latach stratne byly takze inne duze miasta, takie jak
Krakéw, L.6dz, Poznan, Szczecin i Wroctaw. Tylko w wyniku wprowadzenia
limitéw kwotowych Warszawa utracita w latach 2020-2023 ponad 790 mln zt.
Nalezy jednak zauwazy¢, Ze w omawianym okresie wprowadzono takze inne
narzedzia ograniczajgce wsparcie dla duzych miast. Ustanawiajac limity
kwotowe, ograniczono tez o ponad 19 mln zt wsparcie dla Wojewddztwa
Mazowieckiego.

Ograniczenie wsparcia dla duzych jednostek nie byto poprzedzone analizami
Ministerstwa Finansow. Staty za nim uznaniowe decyzje kierownictwa tego
resortu, Kancelarii Prezesa Rady Ministréw i Prezesa Rady Ministréw. Sam
proces uzgadniania rozwigzan byt nieprzejrzysty i nie zostat w zaden sposéb
udokumentowany. Kontrolerom nie przedstawiono zadnych dokumentéw, jak
np. notatki lub korespondencja, wskazujgcych na role poszczegdlnych osob
w tworzeniu rozwigzan dyskryminujacych duze miasta oraz wybrane
wojewddztwa, dlatego w niniejszej informacji oparto sie na wyjasnieniach.
Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw, odpowiedzialny w latach objetych
kontrolg za budzet panstwa, poinformowat Najwyzsza Izbe Kontroli, Ze nie
pamieta szczeg6téw uzgodnien. Ze spotkan odbywanych z kierownictwem
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw i z Premierem nie sporzadzat notatek dla
Ministra Finansdw, ani nie wtaczat w proces uzgodnien innych pracownikéw
Ministerstwa Finanséw. Podejmowanie decyzji o podziale kilkudziesieciu
miliardow ztotych pomiedzy samorzady w tak nieprzejrzysty sposob nalezy
uznac za bardzo niepokojace, cho¢ niestety typowe w ostatnich latach zjawisko,
na co wskazujg réwniez wyniki kontroli realizacji zadan finansowanych
z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, opublikowane przez NIK w 2023 r.11

11 https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/fundusz-przeciwdzialania-covid-19.html
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Nieprawidlowy podziat
Srodkow w 2020 . z
Rzadowego Funduszu
Inwestycji Lokalnych

Nieprzejrzysty podziat
Srodkow z tytutu
dodatkowego wsparcia
w2021r.

Synteza

Najwyzsza Izba Kontroli zakwestionowata prawidlowos¢ podziatu srodkéow
z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych w 2020 r. Po pierwsze wieksze
wsparcie otrzymaty jednostki, ktére zaplanowaty w swoich budzetach watpliwe
wydatki inwestycyjne lub ktérym juz wczes$niej przyznano dotacje na zadania
inwestycyjne. Po drugie, na skutek natozenia gérnego limitu kwotowego Rzad
dodatkowo ograniczyt wsparcie dla Krakowa, Lodzi, Poznania, Szczecina
i Warszawy oraz dla powiatu poznanskiego, mimo Ze wsparcie dla tych jednostek
zostato juz i tak ograniczone w wyniku zastosowania tak zwanego wskaznika
duzych dochodéw. Po trzecie z podziatu Srodkéw wytgczono samorzady
wojewodztw.

Doda¢ nalezy, ze w innych, konkursowych naborach wnioskéw z Rzadowego
Funduszu Inwestycji Lokalnych Zadnego wsparcia nie otrzymato, miedzy innymi,
28 miast na prawach powiatu i cztery wojewo6dztwa. Z 331 jednostek, ktérych
Srednie realne dochody w latach 2020-2022 byly mniejsze w stosunku do
dochodéw w 2019 r., az 118 jednostek nie otrzymato zadnego wsparcia
w naborach konkursowych z tego funduszu, mimo ze kazda z nich ztozyta
whioski o dofinansowanie.

W 2021 r. w budzecie panstwa zaplanowano przekazanie jednostkom
samorzadu terytorialnego dodatkowych 12 mld zi, ztego 8 mld zt tytulem
rekompensaty za zmniejszone dochody w nastepstwie wprowadzenia
z poczatkiem 2022 r. programu Polski tad, a 4 mld zt na inwestycje wodno-
kanalizacyjne. Podziat kwoty 8 mld zt na trzy cze$ci - gminng, powiatowa
i wojewoddzka - proporcjonalnie do planowanych wplywéw z PIT byt
uzasadniony tym, Ze dodatkowe $rodki stanowity rekompensate ubytku w tym
podatku na skutek zmian systemowych. Natomiast niespdéjna z logika tego
podziatu byta alokacja $rodkéw pomiedzy poszczeg6lne jednostki, gdyz opierata
sie ona na innych kryteriach niz wielko$¢ planowanych wptywéw z PIT. Przy
podziale sSrodkéw pomiedzy gminy uwzgledniono wskaznik zamoznosci, na tym
korekty w obliczeniach sie jednak nie konczyly, gdyz dodano warunek, ze
wielko$¢ wsparcia dla gminy nie moze by¢ nizsza od 305,6 tys. zt ani wyzsza od
305,6 mln zt. Przyjety dla gmin algorytm w szczeg6lnym stopniu dyskryminowat
Warszawe, mimo Ze byta ona w znacznie wiekszym stopniu niz $rednio inne
gminy narazona na zmniejszenie sie dochodéw z PIT w wyniku wprowadzenia
programu Polski tad.

Niejasny byt takze cel wprowadzenia minimalnej, gwarantowanej kwoty
wsparcia. Na tym rozwigzaniu skorzystaty nie tylko gminy mniej zamozne, ale
roéwniez i takie, ktorym wpierw obnizono wsparcie na skutek zastosowania
wskaznika zamozno$ci, tak jak w przypadku Krynicy Morskiej. Stwierdzono
przypadki, w ktérych gminom zwiekszano wsparcie do kwoty gwarantowanej,
mimo ze uzyskiwaly one bardzo wysokie dochody w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, czasem wyzsze niz Warszawa, wobec ktdrej zastosowano gorny
limit ograniczajacy wysoko$¢ wsparcia. Zastosowanie w jednym algorytmie
dwdch, czeSciowo przeciwstawnych mechanizméw -  Kkorekcyjno-
wyréwnawczego i zwiekszajagcego wsparcie do kwoty minimalnej -
powodowato, Ze cel podziatu stawat sie niejasny.

Warto zwro6ci¢ uwage, ze dodatkowe wsparcie z budzetu panstwa zostato
przekazane samorzadom 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 nastgpito z pominieciem
zasady realnosci budzetu panstwa, ktéra postuluje maksymalng precyzje
w ustaleniu wielkosci wydatkéw budzetowych na podstawie rzeczywistych
potrzeb, jak rowniez zaburzato przejrzystos¢ i porownywalno$¢ budzetow
w kolejnych latach. Wydatki budzetu panstwa powinny mie¢ odzwierciedlenie
w rzeczywistej realizacji zadan publicznych w danym roku budzetowym, a nie
polega¢ jedynie na przesuwaniu srodkéw z budzetu paristwa do paristwowych
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Nieprawidlowe
zaliczenie w 2022 r.
dodatkowego wsparcia
o charakterze
subwencyjnym do
dochodow witasnych
samorzadow

Skrajnie nieréwny
podziat sSrodkéw
w2023r.

Pozbawienie niektorych
jednostek naleznego im

wyrownania dochodow

z tytutu CIT

Synteza

funduszy celowych lub innych jednostek sektora instytucji rzqdowych
i samorzqgdowych'?,

W 2022 r., w zwigzku z potrzeba dodatkowego wsparcia finansowego jednostek
samorzadu terytorialnego, Ministerstwo Finanséw wypracowato rozwigzanie
polegajace na przekazaniu samorzgdom dodatkowego udziatu w podatku PIT?3,
Zamiast jednak dokona¢ proporcjonalnego podziatu, srodki podzielono wedtug
algorytmu w taki sposéb, Ze gmina wiejska Chojnice otrzymata dodatkowe
wsparcie odpowiadajace jej udziatowi w PIT w wysokosci 3,8%, a gmina
Przytuty wsparcie odpowiadajace jej udziatowi w PIT w wysokosci prawie
236%. W przypadku 70 gmin kwota samego tylko dodatkowego wsparcia
przewyzszata 100% planowanych na obszarze tych jednostek wptywoéw z PIT.
Dane te wskazuja na skrajnie nieréwny podziat srodkéw pomiedzy samorzady.
Nalezy réwniez pokresli¢, ze w przypadku poszczegdlnych jednostek nie mogto
by¢ mowy o dodatkowym udziale w PIT, gdyz ten nie mdgt przekracza¢ 100%
wplywow z tego podatku. Wypracowany w Ministerstwie Finanséw mechanizm
miat cechy subwencji ogélnej i, zdaniem NIK, nie powinien w ogdle zosta¢
zaliczcony do dochodéw wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego.
W prezentowanych w niniejszej informacji obliczeniach dochody z tego tytutu
zostaty zaliczone do dochod6w transferowych.

W 2023 r. ponownie rozdzielono dodatkowe $rodki pomiedzy samorzady, tym
razem w postaci dodatkowej subwencji z budzetu panstwa. Podziat ten,
analogicznie jak rok wczesniej, byt skrajnie nieré6wny. Ponad potowa z 14,1 mld
zt, tj. 7,5 mld z miato zosta¢ podzielone wedtug planowanych dochodéw z PIT,
z uwzglednieniem wspdtczynnikéw korygujacych!4. Korekty te byty jednak tak
znaczace, ze Warszawa otrzymata dodatkowe wsparcie w wysokosci réwnej jej
udziatowi w PIT na poziomie zaledwie 0,8%. Niewiele wiecej otrzymat Krakéw
i Wroctaw. Z drugiej strony wspomniane juz wcze$niej Przytuty a takze Krempna
otrzymaty dodatkowe dochody, ktore byty wyzsze niz gdyby gminy te otrzymaty
stuprocentowy udzial w PIT. Wsparcie zaplanowane dla gminy Przytuly
odpowiadato 142 razy wiekszemu udzialowi tej gminy we wptywach z PIT niz
wsparcie zaplanowane dla Warszawy. Lacznie 195 gmin miato otrzymacé
dodatkowe wsparcie wyzsze niz ich planowane wptywy z PIT. Ponownie, tak jak
w 2022 r., wskazuje to na fikcyjno$¢ podziatu srodkéw z budzetu panstwa
w oparciu o planowane wptywy z PIT. Oprocz tego 3,5 mld zt podzielono
pomiedzy jednostki, ktérych wybrane dochody byty nizsze niz 110% S$rednich
dochod6éw w przeliczeniu na jednego mieszkarca'®, a z podziatu kolejnych 2 mld
zt wytaczono gminy o liczbie ludnosci do 10 tys. i powyzej 150 tys. mieszkancéow,
co oznaczato tym razem catkowite pominiecie w tym podziale duzych miast.1®
W kontroli nie badano sposobu podziatu pozostatej czesci kwoty, o ktérej mowa
w art. 700 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
w wysokosci 1,1 mld zt.1”

Na skutek podziatu w 2023 r. dodatkowych, objetych badaniem srodkéw
w wysokosci 13 mld zl ponownie najbardziej poszkodowane byty duze miasta,
a zwlaszcza Warszawa, Krakéw i Wroctaw, ktére - mimo ze nie sa gminami
o najwyzszych dochodach w przeliczeniu na jednego mieszkanca - otrzymaty
relatywnie najmniej pieniedzy.

12 Str. 45, zrédto: https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/21/012 /KBF.

13 Art. 70j ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

14 Art. 700 ust. 2 pkt 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

15 Art. 700 ust. 2 pkt 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

16 Art. 70r ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w nawiazaniu do
art. 700 ust. 2 pkt 3 tej ustawy.

17 Srodki te byty przeznaczone na wyptate nagrody specjalnej dla nauczycieli oraz na
zwiekszenie odpisu na zakladowy fundusz $wiadczen socjalnych dla tej grupy
zawodowej (art. 700 ust. 2 pkt 4 i 5 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego). Uznano, ze poniewaz podziat ten byt oparty na zobiektywizowanych
kryteriach, to nie wymagat szczegétowej analizy.
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Zmiana metody
planowania dochodéw
jednostek samorzadu
terytorialnego z tytutu
PIT i CIT powodujaca
ryzyko przekazywania
samorzadom zbyt
niskich dochodéw z tych
podatkéw

Tworzenie zachet
finansowych do
nieefektywnej alokacji
Srodkoéw przez
samorzady

Niejasny przepis
dotyczacy ustalania
ogolnej kwoty wplywow
z podatku dochodowego
od o0s6b fizycznych

Synteza

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita opracowanie przez Ministerstwo
Finansow projektu przepiséw zaktadajacych pozbawienie niektérych jednostek,
w tym przede wszystkim Wojewodztwa Mazowieckiego, naleznego im
wyrdwnania dochodéw z tytulu podatku dochodowego od oséb prawnych.
Najpierw, w 2022 r., jednostkom tym przekazano za niskie dochody z tego
podatku w zwiazku z ich niedoszacowaniem przez Ministerstwo Finanséw,
a nastepnie przygotowano projekt przepisow przewidujacych pozbawienie
powyzszych jednostek naleznego im wyrdwnania, ktére miaty otrzymac
w 2024 r. Wojewddztwo Mazowieckie miato utraci¢ z tego tytutu prawie 537 mln
zt, Wojewodztwo Wielkopolskie ponad 278 mln z1, a Wojewddztwo Dolnoslaskie
ponad 223 mln zt.

Problem ten jest szerszy i wynika z uchwalenia w 2021 r. przepiséw, zgodnie
z ktorymi od 2022 r. samorzady otrzymuja dochody z PIT i CIT w kwotach
prognozowanych przez Ministerstwo Finanséw, a nie, jak wcze$niej, w kwotach
rzeczywistych wptywoéw. Korekta dochodéw ma nastepowaé z dwuletnim
opdznieniem. Tak sie sktada, ze w ciagu dziesieciu poprzednich lat tylko dwa
razy Ministerstwo Finanséw zaplanowato za wysokie dochody z PIT, natomiast
w pozostalych o$miu latach planowane dochody okazaly sie nizsze od ich
wykonania. Podobna prawidtowos$¢ dotyczyta podatku dochodowego od oséb
prawnych. Wobec tego nalezy sie spodziewac, Ze - co do zasady - dochody z tych
podatkéw przekazywane w przysztosci samorzagdom réwniez bedg nizsze niz
wynikatoby z rzeczywistych wpltywoéw, a wyréwnanie tych dochodéw bedzie
nastepowac z dwuletnim opo6znieniem. W sytuacji wysokiej inflacji moze to
stanowi¢ dla samorzadéw powazny problem.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze wypracowany w Ministerstwie
Finans6w sposéb obliczania czeSci rozwojowej subwencji ogdlnej ogranicza
pojecie rozwoju do wydatkéw majatkowych kosztem wydatkéw biezacych, do
ktdrych naleza miedzy innymi wydatki na o$wiate, kulture, ochrone zdrowia lub
aktywizacje os6b starszych. Zdaniem NIK nie mozna jednoznacznie wykazac¢, ze
wydatki na budowe drogi, parku wodnego lub nowej siedziby urzedu gminy sg
bardziej rozwojowe od wydatkéw biezacych na sfinansowanie dodatkowych
zaje¢ edukacyjnych, ochrony zdrowia, zaje¢ kulturalnych lub integracji lokalnej
wspdlnoty. Tworzenie dodatkowego systemu zachet i premii finansowych dla
tych samorzadoéw, ktére przeznaczaja wiecej srodkdw na inwestycje, a nie na
wydatki biezgce o charakterze rozwojowym, a jednocze$nie dyskryminowanie -
poprzez nizszg subwencje ogélng - jednostek przeznaczajacych srodki na
zadania rozwojowe finansowane za pomoca wydatkow biezacych, moze
prowadzi¢ do nieefektywnego alokowania srodkéw przez samorzady i nizszego
stopnia rozwoju.

Watpliwosci Najwyzszej Izby Kontroli budzi sposéb ustalania przez
Ministerstwo Finanséw ogoélnej kwoty wptywéw z podatku dochodowego od
osob fizycznych, stanowigcej podstawe obliczenia udzialéw jednostek
samorzadu terytorialnego we wptywach z tego podatku, w kontekscie art. 2 pkt
5 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Literalne brzmienie
przepisu moze prowadzi¢ do wniosku, ze kwota bedaca podstawg obliczenia
udziatbw samorzadéw obejmuje takze te cze$¢ wpltywow, ktéra jest
przekazywana organizacjom pozytku publicznego na podstawie art. 45c ustawy
o podatku dochodowym od os6b fizycznych. Ministerstwo Finansoéw obliczato
udziaty samorzadéw od kwoty wptywoéw pomniejszonej o Srodki przekazane
organizacjom pozytku publicznego, stosujac odmienng wyktadnie tego przepisu.
Najwyzsza Izba Kontroli nie uznaje tej metody za btedna, lecz w zwigzku
z watpliwosciami co do interpretacji omawianego przepisu stoi na stanowisku,
ze okreSlenie ogdlnej kwoty wpltywdédw z podatku dochodowego od oséb
fizycznych wymaga doprecyzowania.
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Nieréwne traktowanie
jednostek samorzadu
terytorialnego

i uznaniowos$¢

w dzialaniach Prezesa
Rady Ministréw

Nierowne traktowanie
jednostek samorzadu
terytorialnego przez
Wojewode
Mazowieckiego

Synteza

Dziatania Prezesa Rady Ministrow i Kancelarii Prezesa Rady Ministréow
w zakresie wsparcia finansowego jednostek samorzadu terytorialnego
podejmowane w latach 2020-2023, dotyczace przyznawania Srodkéw
z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, rezerwy og6lnej budzetu panstwa oraz
Rzadowego Funduszu Rozwoju Droég przyczynity sie do utrzymania lub
wzmochnienia potencjalu dochodowego duzej czesci tych jednostek. Niemniej
jednak zaréwno spos6éb podziatu S$rodkéw pomiedzy samorzady, jak
i dokumentowanie podejmowanych przez Prezesa Rady Ministrow w tym
zakresie decyzji Najwyzsza Izba Kontroli ocenita jako nierzetelne.

Z ustalen kontroli w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw wynika, ze Prezes Rady
Ministrow przyznawat niektéorym samorzadom $rodki z rezerwy ogdlnej,
a innym odmawial wsparcia, bez rzetelnego uzasadnienia podejmowanych
decyzji. Najwyzsza Izba Kontroli ustalita réwniez, ze Prezes Rady Ministréw
odmiennie rozpatrywal wnioski o przyznanie Srodkéw z rezerwy ogdlnej
budzetu panstwa na podobne rzeczowo zadania. Niektére samorzady
otrzymywaty dofinansowanie okreslonego zadania, a inne, wnioskujace o srodki
na takie samo zadanie, otrzymywaly decyzje odmowng, dla ktérej nie
sporzadzano uzasadnienia. Odmienne rozpatrywanie podobnych rzeczowo
wnioskow $wiadczy o nieréwnym traktowaniu przez Prezesa Rady Ministréow
poszczegélnych samorzadéw w okresie objetym kontrola, a brak
transparentnosci podejmowanych decyzji narusza podstawowe zasady
racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi.

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita, ze procedura rozpatrywania wnioskéw
o $rodki z rezerwy ogoélnej nie okresSlala precyzyjnie zakresu informacji
przekazywanych Prezesowi Rady Ministréw w celu podjecia przez niego decyzji.
Skutkowato to niejednolitym sposobem procedowania spraw oraz pomijaniem
kluczowych informacji w dokumentach przekazywanych Prezesowi Rady
Ministrow, ktéry nie zwracat sie o ich uzupeinienie. Wytyczne dla dysponentéw
czeSci budzetu panstwa, dotyczace tresci sktadanych przez nich wnioskow
o przyznanie samorzgdom S$rodkéw z rezerwy ogoélnej nie wymagatly
przedstawienia analizy sytuacji finansowej tych jednostek. W ocenie Najwyzszej
Izby Kontroli taka analiza powinna stanowi¢ - obok informacji o mozliwosci
sfinansowania zadan z innych $rodkéw oraz o nadzwyczajnych,
nieprzewidzianych okoliczno$ciach, ktérym co do zasady stuzy rezerwa ogélna
- jedng z podstawowych informacji wykorzystywanych przy przyznawaniu
wsparcia z tej rezerwy.

W Kancelarii Prezesa Rady Ministréw nie dokumentowano przedktadania spraw
Prezesowi Rady Ministrow. Uniemozliwito to ustalenie w sposéb nie budzacy
watpliwos$ci, czy Prezes Rady Ministrow w ogole zapoznawal sie z tymi
sprawami, jak roéwniez, kto ostatecznie podejmowat decyzje w sprawie
przyznania Srodkéw samorzadom.

Nalezy zauwazy¢, ze Prezes Rady Ministrow - bez zadnego uzasadnienia -
usuwat zadania drogowe z listy zadan powiatowych lub gminnych,
przewidzianych do dofinansowania z Rzagdowego Funduszu Rozwoju Drég. Listy
te zostaly sporzadzone przez wojewodéw na podstawie ocen komisji, po
przeprowadzeniu naboréw konkursowych, a nastepnie, przed przekazaniem
Prezesowi Rady Ministréw, zostaly zweryfikowane przez Ministra
Infrastruktury. Jednoczesnie Prezes Rady Ministréw wprowadzat na listy nowe
zadania drogowe, a takze zwiekszat lub zmniejszat poziom ich dofinansowania.
Odbywato sie to bez wskazania przestanek oraz bez podania uzasadnienia.
W zwigzku z tym Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage na ryzyko
wystepowania mechanizméw korupcjogennych, takich jak dowolno$¢ i brak
jawnosci postepowania oraz stabo$¢ lub brak kontroli.

Réwniez w kontroli przeprowadzonej w Mazowieckim Urzedzie Wojewo6dzkim
stwierdzono nieréwne traktowanie samorzadow wystepujacych
o dofinansowanie zadan drogowych. Wojewoda Mazowiecki wnioskowat
o $rodki z rezerwy ogélnej na zadania drogowe dla sze$ciu samorzadéw,
z pominieciem trybu konkursowego i poddania wnioskéw pod ocene komisji.
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Pozytywna ocena
dziatan Ministra
Infrastruktury

w obszarze udzielania
dofinansowania ze
Srodkéw Rzadowego
Funduszu Rozwoju Drég

Pozytywne opiniowanie
wnioskéw o
dofinansowanie zadan
drogowych z rezerwy
ogolnej, co przyczynilo
sie do omijania trybu
konkursowego przy
dofinansowaniu
wybranych samorzadéw

Synteza

W tym czasie inne zadania drogowe zgtoszone przez samorzady w naborze
o dofinansowanie z Rzgdowego Funduszu Rozwoju Drég znajdowaty sie na
listach rezerwowych, a samorzady zgtaszajace te zadania nie miaty pewnosci, czy
otrzymaja dofinansowanie.

Najwyzsza Izba Kontroli zwrdcita sie do Wojewody Mazowieckiego z wnioskiem
pokontrolnym o negatywne opiniowanie wnioskéw o $rodki z rezerwy ogolnej
budzetu panstwa na zadania samorzadéw w sytuacji, gdy nie wystepuja nagte,
nieprzewidziane okolicznosci, uzasadniajace celowo$¢ pozyskania sSrodkow z tej
rezerwy.

Dzialania Ministra Infrastruktury w obszarze udzielania dofinansowania ze
$rodkéw Rzgdowego Funduszu Rozwoju Drég prowadzone byty zgodnie
z ustawg o RFRD. Terminowo ogtaszano i bez zbednej zwloki rozstrzygano
nabory na dofinansowanie zadan mostowych, obwodnicowych, miejskich
i wojewddzkich. Ogloszenia zawieraty wszystkie obligatoryjne elementy
i informacje niezbedne do zlozenia wniosku, w tym kryteria ustawowe.
Weryfikowano takze prawidlowos$¢ list zadan powiatowych i gminnych pod
wzgledem formalnym i rachunkowym przed przekazaniem tych list Prezesowi
Rady Ministréw do zatwierdzenia.

Dziatania Ministra Infrastruktury przyczynialy sie do wyréwnywania réznic
w poziomie dochodéw miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, ktére
otrzymywaty wsparcie z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drdg. Jednakze w toku
kontroli ustalono, Ze niektére gminy nie posiadaty wystarczajacych srodkéw na
sfinansowanie wktadu wtasnego, ktéry byt niezbedny przy ubieganiu sie
o dofinansowanie z tego funduszu. Wytgczato to te gminy z mozliwo$ci uzyskania
dofinansowania.

W zakresie zadan miejskich Minister Infrastruktury nie skorzystat z mozliwosci
zroéznicowania poziomu dofinansowania zadan w =zalezno$ci od sytuacji
dochodowej jednostki wnioskujacej. W zwigzku z tym stwierdzono przypadki,
gdy jednostki o nizszym poziomie dochodéw podatkowych uzyskiwaty nizsze
dofinansowanie, w przeliczeniu na jednego mieszkanca, niz jednostki
o wyzszych dochodach podatkowych.

Opinie Ministra Infrastruktury dotyczace wnioskéw o finansowanie zadan
drogowych z rezerwy ogdélnej odnosity sie do kwestii formalno-technicznych
i zgodnosci tych wnioskéw z obowigzujgcymi przepisami. Tylko w dwadch
z dziesieciu objetych kontrolg przypadkéw Minister odniodst sie do zasadnosci
finansowania inwestycji z rezerwy ogoélnej. Pozytywnie opiniowat wnioski
o dofinansowanie z tej rezerwy zadan, ktére w ogole nie znajdowatly sie nalistach
zadan zatwierdzonych do dofinansowania ze $rodkéw Rzadowego Funduszu
Rozwoju Drég albo ktére znalazlty sie na odlegltych pozycjach na listach
rezerwowych, co oznacza, Ze nie zostaly uznane za zadania priorytetowe.
W  odniesieniu do wnioskowanych zadan nie wystapily nadzwyczajne
okolicznosci uzasadniajace ich pozakonkursowe finansowanie $rodkami
z rezerwy ogodlnej. NIK wuznata dziatanie Ministra Infrastruktury za
nieprawidtowe, poniewaz przyczynito sie ono do preferencyjnego traktowania
opiniowanych wnioskéw wzgledem wnioskéw, ktére przeszty postepowanie
konkursowe i otrzymaty wiecej punktéw. Akceptowanie praktyki polegajacej na
obchodzeniu kolejnosci na liScie rezerwowej albo na dofinansowaniu wnioskéw
procedowanych z pominieciem trybu konkursowego czynitlo procedure
konkursowa niezasadna, prowadzgc do nieréwnego traktowania jednostek
wnioskujgcych o $§rodki na dofinansowanie zadan drogowych.
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Minister Finansow

we wspolpracy z Ministrem
wilasciwym do spraw
transportu

Whnioski

4. WNIOSKI

Najwyzsza Izba Kontroli wnioskuje o wydanie wytycznych zobowigzujacych
dysponentow czesci budzetowych do oceny wnioskéw o $rodKi z rezerwy
ogolnej budzetu panstwa nie tylko pod wzgledem formalnym, lecz réwniez
pod wzgledem zasadno$ci finansowania wydatkow ze sSrodkow tej rezerwy.
Co do zasady rezerwa og6lna stuzy¢ powinna finansowaniu wydatkéw majacych
nadzwyczajny, nieprzewidziany charakter.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze nie zostal zrealizowany wniosek
skierowany w 2017 r. do Rady Ministréw po kontroli Dotowanie zadarn zleconych
jednostkom samorzqdu terytorialnego z zakresu administracji rzqdowej i innych
zadan zleconych ustawami. Najwyzsza Izba Kontroli wnioskowata wdéwczas
0 rozwazenie rozwigzania polegajacego na przeksztalceniu zadan
zleconych z zakresu administracji rzadowej, majacych charakter zadan
stalych, w zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego.

Najwyzsza Izba Kontroli wnioskuje o podjecie prac legislacyjnych nad
zastapieniem dofinansowania niektorych rodzajow zadan drogowych -
gminnych, powiatowych, miejskich i wojewddzkich - ze S$rodkéw
Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég wyzszymi dochodami do dyspozycji,
ktore samorzady beda mogly przeznaczy¢ na dowolne zadania z zakresu
ich kompetencji. Zgodnie z art. 9 ust. 1 i 7 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego!® spotecznosci lokalne maja prawo, w ramach narodowej polityki
gospodarczej, do posiadania wtasnych, wystarczajgcych zasobéw finansowych,
ktérymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych
uprawnien. Ponadto $rodki przyznawane samorzadom nie powinny by¢, o ile to
mozliwe, przyznawane na finansowanie specyficznych projektow.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli realizacja tak standardowych zadan jak
budowa, przebudowa i remonty drég lokalnych nie wymaga - poza
specyficznymi sytuacjami - specjalnego zrédta centralnego finansowania, gdyz
zadania te samorzady powinny moc finansowac ze srodkéw, ktérymi swobodnie
dysponuja. W odniesieniu do zadan drogowych nie ma potrzeby ustanawiania
dodatkowego Zrédia finansowania na poziomie centralnym, gdyz zadania te sg
zazwyczaj traktowane przez samorzady priorytetowo, o czym $wiadczy wysoki
udziat wydatkéw na drogi w budzetach samorzadowych. Problemem
z finansowaniem zadan drogowych s3 zbyt niskie $rodki w budzetach
samorzadowych, a nie nieche¢ samorzadéw do finansowania tego typu zadan.

Nalezy ponadto zauwazyé, ze finansowanie zadan drogowych z udziatem
$rodkéow z Rzadowego Funduszu Rozwoju Droég oznacza zaangazowanie
w proces naboru i oceny wnioskdw oraz w nadzér nad realizacja tych zadan
znaczacych zasobéw po stronie administracji rzadowej. W proces ten
zaangazowani sg bowiem pracownicy Ministerstwa Infrastruktury, Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow oraz urzedéw wojewddzkich. Ponadto realizacja zadan
drogowych wydtuza sie ze wzgledu na wielomiesieczny okres oczekiwania na
$rodki, od ztozenia wniosku przez samorzady do otrzymania dofinansowania.
W tym czasie moga znaczaco wzrosng¢ koszty realizacji zadania. Nalezy réwniez
zwroci¢ uwage, zZe samorzady nie majg pewnosci, czy zadania znajdujace sie na
listach rezerwowych otrzymaja dofinansowanie z Rzadowego Funduszu
Rozwoju Droég, a jesli dofinansowanie to zostanie przyznane w koncowych
miesigcach roku, to nie majg pewnosci, ze zdaza z realizacjg zadania. Na uwage
zastuguje rowniez to, ze cze$¢ jednostek o niskich dochodach informowata NIK
o braku mozliwosci sfinansowania wktadu wtasnego przy ubieganiu sie
o dofinansowanie z ww. funduszu. Biorgc pod uwage powyzsze kwestie,

18 Podany do powszechnej wiadomos$ci przektad Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r.
Nr 124 poz. 607, ze zm.).
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Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze dofinansowanie standardowych zadan
drogowych ze s$rodkéw Rzgdowego Funduszu Rozwoju Drég nie jest
optymalnym zrédtem finansowania tych wydatkéw. Natomiast w przypadku
zadan specyficznych, takich jak zadania obwodnicowe, mostowe, dojazdowe
i obronne, mogtyby by¢ one nadal odpowiednio dofinansowane lub finansowane
ze $Srodkéw tego funduszu.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca sie do Ministra Finanséw z wnioskiem
o przeanalizowanie zasadno$ci preferencyjnego traktowania, przy
podziale czesci rozwojowej subwencji ogélnej, jednostek samorzadu
terytorialnego ponoszacych wyzsze wydatki majatkowe. Zdaniem
Najwyzszej Izby Kontroli takie rozwigzanie moze przyczyniaé sie do
nieefektywnej alokacji $rodkéw przez samorzady, zachecane do ponoszenia
wyzszych wydatkéw majatkowych na dowolne zadania inwestycyjne kosztem
wydatkow biezacych o charakterze rozwojowym, takich jak na przyktad wydatki
na o$wiate, kulture lub zdrowie.

Najwyzsza Izba Kontroli wnosi o uzupelnienie definicji ,o0g6lnej kwoty
wplywow z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych” ujetej w art. 2 pkt 5
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w celu
doprecyzowania (jednoznacznego wskazania), czy kwota tych wplywéw
ma by¢ pomniejszana o kwoty przekazane przez naczelnika urzedu
skarbowego na rzecz organizacji pozytku publicznego na podstawie art.
45c ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych.

Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymuje wniosek przedstawiony m.in.
w informacji o wynikach kontroli Planowanie i wykorzystanie rezerw budzetu
parstwa i budzetu Srodkéw europejskich o potrzebie podjecia prac
legislacyjnych nad wprowadzeniem do ustawy o finansach publicznych
regut i Kryteridw przyznawania srodkéw z rezerwy ogodlnej, zgodnie
z interwencyjnym charakterem tej rezerwy. Na potrzebe uregulowania tej
kwestii Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage od 2020 r.

W celu poprawy przejrzystosci funkcjonowania systemu dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego Najwyzsza Izba Kontroli sformutowata w wystapieniu
pokontrolnym do Ministra Finanséw nastepujace wnioski:

1) wypracowanie rozwigzan systemowych umozliwiajacych odejscie od
stosowania doraznych narzedzi wsparcia finansowego jednostek
samorzadu terytorialnego oraz dokonanie przegladu pozostatych
narzedzi tego wsparcia pod katem:

— uspdjnienia efektéw ich oddzialywania,

— wyeliminowania przypadkéw powielania tych samych rozwigzan,

— zastapienia tych narzedzi - tam gdzie to bedzie mozliwe -
zwiekszonymi dochodami wilasnymi jednostek samorzadu
terytorialnego oraz subwencjami o charakterze korekcyjno-
wyréwnawczym,

2) zapewnienie prawidtowosci wykazywania transferéw $rodkow dla
jednostek  samorzadu  terytorialnego  wsystemie  ewidencji
i sprawozdawczosci budzetowej oraz w informacjach o sytuacji
finansowej tych jednostek zgodnie z charakterem ekonomicznym tych
Srodkow.

Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymuje opinie o potrzebie realizacji tych
wnioskéw.
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Najwyzsza Izba Kontroli wnioskuje o podjecie prac legislacyjnych w celu
zmiany ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég w zakresie
uprawnienia Ministra wlasciwego do spraw transportu do zatwierdzania
list zadan drogowych dofinansowywanych z Rzadowego Funduszu
Rozwoju Drég.

Do czasu zrealizowania wniosku Najwyzszej Izby Kontroli, dotyczacego
zastgpienia finansowania zadan drogowych ze srodkéw Rzadowego Funduszu
Rozwoju Drog wyzszymi dochodami wiasnymi lub wyzsza subwencjg ogélng,
Minister wtasciwy do spraw transportu powinien - zdaniem NIK - dokonaé
takze zmiany mechanizmu réznicowania poziomu dofinansowania zadan
wojewédzKich. Wielko$¢ dochodéw gmin i powiatéw z danego podregionu nie
przektada sie bezposrednio na sytuacje finansowa wojewddztwa, ktére bedzie
wykonawcg zadania wojewo6dzkiego i ktére musi zapewni¢ wktad wtasny na jego
realizacje. Z punktu widzenia mozliwo$ci finansowych wojewddztwa nie ma
zadnego znaczenia, czy inwestycja bedzie realizowana w podregionie, w ktorym
gminy i powiaty osiggaja wyzsze dochody, czy w podregionie o nizszych
dochodach. Poziom dofinansowania powinien zaleze¢ od sytuacji finansowej
jednostki, ktérej organ wykonawczy jest zarzadcg okre$lonej drogi. Niniejszy
wniosek dotyczy takZe analogicznej zmiany mechanizmu réznicowania
poziomu dofinansowania zadan obwodnicowych.
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5. WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

W rozdziale 5 zaprezentowano zaréwno wazniejsze wyniki kontroli, jak i wyniki
przeprowadzonej przez NIK analizy dochodéw oraz innych wskaznikéw oceny
sytuacji finansowej samorzadow.

5.1. DYNAMIKA I ZMIANA STRUKTURY DOCHODOW ORAZ SYTUACJA FINANSOWA
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO W LATACH 2019-2023

Wsparcie finansowe
samorzadow przez
panstwo pozwolilo na
realny wzrost dochodow
ogoétem tych jednostek
w latach 2019-2021,
natomiast w latach
2022-2023 nastagpita
stagnacja dochodéw
samorzadowych mimo
nowych zadan.

Wykonana przez Najwyzsza Izbe Kontroli analiza dynamiki i zmiany struktury
dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego obejmuje okres od 2018 r. do
2023 r. Dostepne w czasie kontroli dane o dochodach tych jednostek
obejmowaly lata 2018-2022 i taki okres zostat uwzgledniony w wystapieniu
pokontrolnym do Ministra Finanséw. Poniewaz jednak wkrétce po sporzadzeniu
tego wystgpienia zostaly opublikowane takze dane wstepne za 2023 r., to
wykorzystano je w prezentowanej ponizej analizie, chociaz nie w tak szerokim
zakresie jak dane za lata wcze$niejsze. Dzieki uwzglednieniu tych danych
w informacji prezentowane w niej wnioski i obserwacje sg bardziej aktualne.

5.1.1. DYNAMIKA REALNYCH DOCHODOW

Najwyzsza Izba Kontroli uznata, Ze ze wzgledu na wysoka inflacje w latach 2021-
2023 wuzasadnione jest prezentowanie danych o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w wielkoSciach realnych, a nie w wielkoSciach
nominalnych. W tym celu dochody w poszczeg6lnych latach zostaty przeliczone,
przy wykorzystaniu deflatora produktu krajowego brutto, na warto$ci z 2018 r.
Dzieki temu w informacji prezentowane sg wielko$ci realne dochodéw, bez
efektéw inflacji.

Jak juz wczes$niej wskazano, dane o dochodach prezentowane sg bez dotacji
celowych z budzetu panstwa na zadania zlecone z zakresu administracji
rzadowej i na inne zadania zlecone ustawami. Oznacza to, Zze na wynik
prezentowanej ponizej analizy nie maja wptywu zmiany zakresu tych zadan,
a zwlaszcza przekazanie wyptaty $wiadczenia wychowawczego z programu
Rodzina 500 Plus Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych. Uwzglednienie tych
zmian mogtoby prowadzi¢ do btednych wnioskéw odnosnie zmiany sytuacji
finansowej samorzadéw, podczas gdy byly one, co do zasady, neutralne dla
finansow tych jednostek lub miaty na nig niewielki tylko wptyw.

Z ustalen kontroli oraz z analizy danych wynika, Ze t3czne dochody
samorzadowe w badanym okresie wzrosty, przy czym w latach 2022-2023 NIK
stwierdzita stagnacje tych dochodéw, mimo nowych zadan, takich jak pomoc dla
uchodzZcédw lub wyptata dodatku weglowego.

Tabela 1. Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego w latach 2018-2023,
w cenach statych z 2018 r., bez dotacji celowych na zadania zlecone

2018 2019 2020 2021 2022 2023*
mld zt
Dochody
ogotem 208,0 218,9 224,8 239,2 240,5 241,0
Dochody
wlasne 122,1 126,6 123,2 134,7 123,2 120,5
Dochody
transferowe 85,9 92,3 101,7 104,5 117,3 120,5

* Dane wstepne.
Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli
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Z ustalen kontroli wynika, ze w 2022 r. dochody jednostek samorzadu
terytorialnego byty realnie o 15,6% wyzsze niz w roku bazowym (2018),
a w calym badanym okresie (lata 2019-2022) - $rednio o 10,9% wyzsze.
Uwzglednienie w analizie danych z 2023 r. nie zmienia zasadniczo tych wynikéw.
Dla wszystkich czterech badanych kategorii samorzaddéw, czyli miast na prawach
powiatu, pozostatych gmin, powiatéw i wojewddztw, taczne dochody uzyskane
w 2022 r. byty realnie wyzsze niz w 2018 r.

Przechodzac do analizy poszczegdlnych jednostek, nalezy wskazac, ze w szeSciu
miastach na prawach powiatu (9,1% jednostek) Srednie dochody, w przeliczeniu
na jednego mieszkanca, w latach 2019-2022 byty realnie mniejsze nizw 2018 r.,
aw 60 miastach - wieksze. Najmocniej - 0 4,8% - spadty realne dochody Ptocka.
Nizsze w stosunku do 2018 r. byly takze realne dochody Biategostoku, Siedlec,
Lublina, Rybnika i Warszawy. Z kolei najwiekszy wzrost realnych dochodéw
zanotowat Chetm. Srednie dochody tego miasta w latach 2019-2022 byty az
0 33,2% wieksze niz w 2018 r. Co do zasady znacznie szybciej rosty dochody
miast na prawach powiatu o nizszych dochodach.

Podobnie byto w przypadku pozostatych gmin, gdzie istniata wyrazna, ujemna
korelacja pomiedzy wielko$cig dochodéw w przeliczeniu na jednego mieszkanca
w 2018 r. a ich $rednim wzrostem w latach 2019-2022 wzgledem 2018 r.
W 2022 r. w 87 gminach (3,6%) realne dochody w przeliczeniu na jednego
mieszkanica byly nizsze niz w 2018 r. Srednio w latach 2019-2022 realne
dochody byty nizsze niz w 2018 r. w 147 gminach (6,1%). Dane te wskazuja, ze
w pozostalych gminach problem obnizania sie dochodéw byt mniejszy niz
w miastach na prawach powiatu.

W powiatach, podobnie jak w miastach na prawach powiatu i pozostatych
gminach, najwiekszy wzrost $rednich dochodéw w przeliczeniu na jednego
mieszkanca dotyczyt jednostek, w ktoérych dochody te byly najnizsze.
Jednoczesnie w 30 powiatach nastgpil spadek Srednich dochodow
w przeliczeniu na jednego mieszkanca wlatach 2019-2022 wzgledem dochodéw
w 2018 r. Oznacza to, Zze w niemal co dziesigtym powiecie zaobserwowano
w omawianym okresie spadek tych dochodéw. Po wyeliminowaniu wptywu
zmiany liczby mieszkanicow na obliczenia stwierdzono, ze liczba jednostek,
w ktérych dochody realnie spadty, wyniosta 37, czyli blisko 12% wszystkich
powiatow.

W wojewoddztwach spadek Srednich dochodéw, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, w latach 2019-2022 wzgledem dochodéw w 2018 r. dotyczyt trzech
jednostek. Dochody zmniejszyly sie realnie w wojewoédztwach podkarpackim,
podlaskim i swietokrzyskim. Szczeg6lnie duzy spadek dochodéw, w poréwnaniu
z 2018 r., nastgpil w tych wojewéddztwach w 2022 r. W wojewddztwie
pomorskim dochody w przeliczeniu na jednego mieszkanca w 2022 r. byty
realnie o 6,1% nizsze niz w 2018 r., w wojewddztwie §wietokrzyskim o 7,5%
nizsze, aw wojewddztwie podlaskim o 19,8% nizsze. Po wyeliminowaniu
wplywu zmiany liczby mieszkancéw na obliczenia zaobserwowano, ze w ww.
okresie realne dochody obnizyly sie rowniez w wojewddztwie podkarpackim.
Jedna z gtbwnych przyczyn tego spadku byty zmiany w dochodach majatkowych.
We wszystkich czterech wojewddztwach nastapit w omawianym okresie silny
spadek dochodéw z tego tytutu.

5.1.2. ZMIANA STRUKTURY DOCHODOW

W niniejszej informacji dane o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
podzielono na dwa gtéwne rodzaje: dochody wtasne i dochody transferowe. Do
dochodéw wlasnych samorzadéw zaliczajg sie dochody podatkowe, w tym
udziaty we wplywach z podatku dochodowego od osé6b fizycznych i podatku
dochodowego od 0séb prawnych, a takze, miedzy innymi, optaty oraz dochody
zZ majatku, w tym pobierane od innych jednostek panstwowych
i samorzadowych. Co do zasady dochody wtasne gwarantuja samorzadom
wieksza niezalezno$¢ finansowa niz dochody transferowe, gdyz instytucje
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panstwowe majg mniejszg mozliwo$¢ wptywania na ich wysoko$¢. Drugi rodzaj
to dochody transferowe, czyli dochody o charakterze subwencyjnym lub
dotacyjnym, przekazywane samorzadom przez inne jednostki sektora instytucji
rzagdowych i samorzgdowych.

Infografika 2: Dochody jednostek samorzadu terytorialnego

DOCHODY JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO ]

rﬁ

‘ TRANSFEROWE
WLEASNE

e — ®
® \_\_ — Subwencja ogdlna Dotacje celowe
i dochody i dochody
podobnego typu podobnego typu
. - e s

‘ Podatkowe Niepodatkowe

' N
: - |

L L L] . - -
Podatki Udzial  Udziat Opfaty Dochody Inne dochody
lokalne wPIT w CIT zmajatku  wiasne

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli

Dochody transferowe mozna podzieli¢ na dochody, ktére samorzady moga
przeznaczy¢ na dowolne zadania wtasne, oraz dochody, ktére moga przeznaczy¢
wylacznie na z gory okreslone zadania. Pierwszy typ dochoddw to subwencja
ogélna i dochody o podobnym charakterze, a drugi - dotacje celowe
i dochody do nich podobne. Samorzady znajdujg sie w lepszej sytuacji, gdy
otrzymuja subwencje ogoélng, a nie dotacje celowe, poniewaz moga wtedy
samodzielnie decydowad, na co przeznacza otrzymane $rodki.

Z powyzszego wynika, zZe w interesie samorzadow jest, aby jak najwieksza cze$¢
ich dochodéw stanowily dochody wtasne, a jesli juz maja by¢ to dochody
transferowe, to lepiej, zeby byly to dochody o charakterze subwencji ogdlne;j,
a nie dotacji celowych. Takie podejscie ma oparcie w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego, ktorg Polska ratyfikowata w 1993 r., zobowiazujac sie
tym samym do przestrzegania jej przepiséw. Zgodnie z art. 9 ust. 1 i 7
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego spoteczno$ci lokalne, a wiec w Polsce
gminy, powiaty i wojewo6dztwa samorzadowe, majg prawo, w ramach narodowej
polityki gospodarczej, do posiadania wtasnych, wystarczajacych zasobéw
finansowych, ktérymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania
swych uprawnien. O ile to mozliwe, dochody transferowe nie powinny by¢
przyznawane na finansowanie specyficznych projektéw. Przyznanie dochodéw
transferowych nie moze zagraza¢ podstawowej wolnos$ci spoteczno$ci lokalnej
do swobodnego prowadzenia wtasnej polityki w zakresie przyznanych jej
uprawnien.

Prezentowane w niniejszej informacji dane dotyczace dochodéw wtasnych
i dochodéw transferowych réznig sie od danych prezentowanych przez
Ministerstwo Finanséw i Rade Ministrow. Oprdcz réznic opisanych
w podrozdziale 5.1.1, dotyczacych nieujmowania dotacji celowych z budzetu
panstwa na zadania zlecone oraz prezentowania danych w wielko$ciach
realnych, Najwyzsza Izba Kontroli ujeta w dochodach transferowych czes¢
wydatkéw zaliczanych przez Ministerstwo Finanséw i Rade Ministrow do
dochodéw wtasnych. Do dochodéw transferowych zaliczono wiec, miedzy
innymi:

—  wplywy z wptat gmin i powiatéw na rzecz innych jednostek samorzadu
terytorialnego,

—  $rodki z panstwowych funduszy celowych na realizacje zadan wtasnych,

— $rodki na dofinansowanie wlasnych zadan, pozyskane z innych Zrédet,
w tym w 2020 r. z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19,
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— S$rodki otrzymane od pozostatych jednostek sektora finanséw
publicznych,

—  wplywy okreslane w art. 70j ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego jako dodatkowe dochody z tytutu udziatu we wptywach
z PIT.

Po dokonaniu powyzszych korekt okazato sie, ze w latach 2019-2023 znaczaco
wzrosty dochody transferowe, natomiast dochody wtasne byty w 2023 r. realnie
nizsze niz w 2018 r. W zwigzku z tym w 2023 r. dochody transferowe, to jest
uzaleznione w duzym stopniu od decyzji wiadz centralnych, zréwnatly sie,
a w wielu przypadkach stanowity wiekszo$¢ srodkéw, jakimi dysponowaty
jednostki samorzadu terytorialnego.

Tabela 2. Dynamika realnych dochodéw jednostek samorzqdu
terytorialnego w latach 2019-2023, w cenach stalych z 2018 r., bez dotacji
celowych na zadania zlecone

2019 2020 2021 2022 2023*

rok poprzedni = 100

Dochody
ogotem 105,2 102,7 106,4 100,5 100,2
Dochody
wilasne 103,7 97,3 109,3 91,5 97,8
Dochody
transferowe 107,4 110,2 102,8 112,2 102,8

* Dane wstepne.
Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli

W 2020 r., po raz pierwszy w okresie objetym kontrolg nastgpit realny spadek
dochodéw wiasnych, ktéremu towarzyszyt ponad dziesiecioprocentowy wzrost
dochoddédw transferowych. W kolejnym roku sytuacja sie odwrdcita dzieki
odbudowie gospodarki po epidemii COVID-19, jednak ten pozytywny trend sie
nie utrzymat, gdyzjuz w 2022 r. odnotowano kolejny znaczacy spadek dochodow
wtasnych, tym razem w wyniku wprowadzenia programu Polski tad. Co wiecej,
w 2023 r. dochody wtasne byty realnie jeszcze mniejsze niz rok wczesniej.
Oznacza to, Ze na przestrzeni ostatnich czterech lat az trzykrotnie odnotowano
realny spadek dochodéw wtasnych samorzaddéw.

Informacje te wskazuja na zmniejszenie sie samodzielnosci finansowej
samorzaddow. Dochody wtasne jednostek samorzadu terytorialnego byly w coraz
wiekszym stopniu zastepowane dochodami transferowymi, ktére bardzo czesto
miaty uznaniowy charakter i trafiaty do tych grup samorzadéw, ktore z réznych
wzgledéw byty preferowane przez organy administracji rzadowej. Decyzje
podejmowane przez te organy potrafity by¢ w podobnych sprawach odmienne,
co prowadzito do nieré6wnego traktowania jednostek samorzadu
terytorialnego®.

19 Na przyktad: Najwyzsza Izba Kontroli, Wystgpienie pokontrolne do Prezesa Rady
Ministréw po kontroli P/22/007 - Realizacja zadan 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
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Wykres 1. Udzial dochodéw transferowych w dochodach ogétem jednostek
samorzadu terytorialnego (bez dotacji celowych z budzetu panstwa na

zadania zlecone), w %
48.8

2018 2019 2020 2021 2022 2023

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli

Najwazniejszg przyczyng spadku dochodéw wiasnych samorzadéw byt spadek
dochodéw z tytutu PIT w wyniku wprowadzenia programu Polski £ad. Nawet
gdyby uwzgledni¢ w obliczeniach dodatkowe dochody z PIT w 2022 r., ktére
zdaniem NIK powinny by¢ wykazane jako subwencja ogélna, okazatoby sie, ze na
przyktad w grupie 66 miast na prawach powiatu w szesciu jednostkach srednie
dochody z PIT w latach 2019-2022, w przeliczeniu na jednego mieszkanca, byty
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 zaobserwowac, ze
spadek realnych dochodéw z tytutu PIT, w przeliczeniu na jednego mieszkarca,
nastapit az w 47 jednostkach, czyli w ponad 71% miast na prawach powiatu.
Najsilniej spadty realne dochody z tytutu PIT, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, w Jaworznie - 0 9,3%. Co wiecej, jezeli z analizy wyeliminuje sie
wplyw zmiany liczby mieszkancow na wskaznik dochoddw, to okazuje sie, ze
realne dochody z tytutu PIT byty w 2022 r. nizsze nizw 2018 r.az w 61 z 66 miast
na prawach powiatu. To o tyle istotne, ze wptywy z PIT stanowia Zrédto
najwiekszych dochodéw wtasnych w tych samorzadach. Warto zauwazy¢, ze od
2018 r. do 2022 r. realna warto$¢ produktu krajowego brutto znaczaco sie
zwiekszyta (o 15,3%), a zatem w warunkach braku zmian systemowych mozna
byto oczekiwa¢, ze realne dochody jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu
PIT wzrostyby w tym okresie $§rednio o podobng wielko$¢. Co prawda wzrost
dochodo6w transferowych?® w latach 2019-2022 w petni wyréwnat miastom na
prawach powiatu realny spadek wplywoéw z PIT, jednak w sze$ciu miastach nie
zrekompensowatl ubytku innych dochodéw, co spowodowato spadek $rednich
realnych dochodéw ogétem w przeliczeniu na jednego mieszkanca.

Po wylaczeniu z obliczen dodatkowych dochoddw, o ktérych mowa w art. 70j
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, realne dochody
samorzadéw z tytutu PIT byly w 2022 r. o 8 mld zt mniejsze niz w 2018 r., co
w warto$ciach procentowych oznacza ich spadek o 15,7%. W 2023 r.
obserwowano kontynuacje tego spadku. W poréwnaniu z 2018 r. dochody
samorzaddow z tytutu PIT zmniejszyly sie realnie az o0 27,1%.

20 Bez transfer6w z innych jednostek samorzadu terytorialnego, dotacji celowych
z budzetu panstwa na zadania zlecone i bez $rodkéw na realizacje programéw
wspieranych §rodkami z UE.
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Wykres 2. Dochody z PIT i pozostale dochody wlasne jednostek samorzadu
terytorialnego, w cenach statych z 2018 r., w mld zt

79.8
72.1
71.2 71.9
80.3 83.3
50.9 54.5 51.3 54.9 42.9 . 1
2018 2019 2020 2021 2022 2023*

Dochody z PIT Pozostate dochody wtasne

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli

W duzej mierze negatywne zjawiska po stronie dochodéw wtasnych jednostek
samorzadu terytorialnego byty efektem dziatan realizowanych lub inicjowanych
w Ministerstwie Finansé6w. Wprowadzenie programu Polski tad oraz
przekazywanie samorzadom wplywéw z PIT w wielko$ciach, ktére zostaty
zaplanowane w oparciu o istotnie zanizong prognoze inflacji, a nie - jak do
2021 r. - w wielko$ciach wykonanych, spowodowato obnizenie sie realnych
wplywow z tego podatku. W duzej czesci jednostek spadek tych wptywoéw zostat
zrekompensowany zwiekszonymi dochodami z budzetu panstwa i innymi
transferami sSrodkéw z podsektora rzagdowego, jednak w niektorych jednostkach
rekompensata utraconych dochodéw z tytutu PIT byta niepetna. Warto dodag, ze
w zwigzku z wiekszym zakresem zadan, zwtaszcza realizowanych przez gminy,
utrzymanie sie realnych dochodéw na niezmienionym poziomie nie zapewniato
samorzadom niepogorszenia sie ich sytuacji finansowej. NIK wskazuje zwtaszcza
na bardzo niska dynamike realnych dochodéw miast na prawach powiatu, co
wynikato w znaczacym stopniu z niekorzystnego dla czesci tych jednostek
podziatu $rodkéw pomiedzy samorzady. Szczegdétowo problem ten opisano
w dalszej czesci niniejszego rozdziatu.

5.1.3. WYDATKI MAJATKOWE, NADWYZKA OPERACYJNA I ZADLUZENIE

Przez trzy kolejne lata, poczawszy od 2019 r. do 2021 r. wielko$¢ wydatkéw
majatkowych jednostek samorzadu terytorialnego ogétem byla nizsza niz
w roku 2018, kiedy wyniosta 52,9 mld zt. Najnizszy poziom tych wydatkow
odnotowano w 2020 r. (48,8 mld zt). Mimo ze w 2022 r. wielko$¢ wydatkow
majatkowych znaczgco wzrosta, do 64,9 mld zt, to po wyeliminowaniu efektu
inflacji?!, wydatki te wcigz byty realnie o 2,4% nizsze niz w roku bazowym
(2018), a w catym badanym okresie (lata 2019-2022) - $rednio o0 9,1% nizsze.

W gminach?? $rednie realne tempo wzrostu wydatkéw majatkowych
w analizowanym okresie byto ujemne. W 2022 r. wydatki te byty realnie o 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 nastapit realny spadek wydatkow
majatkowych, za§ w 2022 r. - wyrazny ich wzrost - 0 28,2%. W 2022 r. wydatki
te byly realnie o 2,9% wyzZsze niZ w roku bazowym (2018), lecz w catym
badanym okresie (lata 2019-2022) - $rednio o 12,2% nizsze.

21 Liczonej za pomocy deflatora PKB.
22 Bez miast na prawach powiatu.
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W miastach na prawach powiatu wydatki majatkowe w 2022 r. byty realnie
0 6,7% nizsze niz w roku bazowym (2018), a w calym badanym okresie (lata
2019-2022) - srednio o 2,8% nizsze.

Wydatki majgtkowe wojewodztw w 2022 r. wyniosty 7,9 mld zt i byly realnie
0 6,1% wyzsze niz w roku bazowym (2018), a w calym badanym okresie (lata
2019-2022) - $rednio 0 10,2% wyzsze.

W 2018 r. nadwyzka operacyjna, tj. réznica miedzy dochodami biezacymi
a wydatkami biezacymi jednostek samorzadu terytorialnego wyniosta acznie
23,1 mld zt. W kolejnych latach wielkos¢ ta podlegata istotnym wahaniom.
W 2022 r. nadwyzka ta byta realnie o 7,9% mniejsza niz w roku bazowym
(2018), a w catym badanym okresie (lata 2019-2022) - $rednio o 4,9% wieksza.
Wyjatek stanowily miasta na prawach powiatu, w ktérych nastgpito istotne
zmniejszenie sie nadwyzki operacyjnej. W 2022 r. byta ona realnie o 42,8%
mniejsza niz w roku bazowym (2018), a w catym badanym okresie (lata 2019-
2022) - $rednio o 20,6% mniejsza.

Wedtug zbiorczych danych ze sprawozdan Rb-Z o stanie zobowigzan wedtug
tytutow dtuznych oraz poreczen i gwarancji, jednostki samorzadu terytorialnego
na koniec 2018 r. posiadaty zobowigzania w wysokosci 76,1 mld zt. Nominalnie
kwota zobowigzan sukcesywnie wzrastata w kolejnych okresach, do 90,8 mld zt
w 2022 r, jednak w ujeciu realnym S$rednie tempo zmian tej wielkoSci
w analizowanym okresie byto ujemne i wyniosto -1,3%. W 2022 r. zadtuzenie
samorzaddéw byto realnie o 5,2% niZzsze niz w roku bazowym (2018). Réwniez
pod tym wzgledem wyrdzniaty sie miasta na prawach powiatu, w ktérych
w 2022 r. zadluzenie byto realnie o 8% wyzsze niz w roku bazowym (2018),
aw catym badanym okresie (lata 2019-2022) - $rednio o 13,3% wyzsze.
Prezentowane powyzZej dane $wiadcza o pogorszeniu sie sytuacji finansowej
miast na prawach powiatu w analizowanym okresie.

W 2018 r. wielko$¢ zobowigzan jednostek samorzadu terytorialnego stanowita
42,7% wielkosci ich dochodéw do dyspozycji, bedacych suma dochodéw
wtasnych i subwencji ogélnej. W latach 2019 - 2020 wskaznik ten utrzymywat
sie na zblizonym poziomie (odpowiednio 42,1% i42,7%), za$ w latach 2021-
2022 ulegt poprawie i wyniost odpowiednio 38,3% i 36,8%.

Wskaznik zadiluzenia w relacji do nadwyzki operacyjnej pokazuje, ile lat
jednostki samorzadu terytorialnego sptacataby swoje zadtuzenie, gdyby
przeznaczaly na ten cel pelng kwote nadwyzki operacyjnej. W latach 2018-2022
wskaznik ten ulegat duzym wahaniom ze wzgledu na zmiany kwot nadwyzki
operacyjnej. W 2018 r. wielko$¢ zobowigzan jednostek samorzadu
terytorialnego na koniec roku stanowita 329,2% nadwyzki operacyjne;j.
W kolejnych dwdch latach wskaznik wzrastat i w 2020 r. osiagnat poziom
420,1%. W 2021 r., w zwigzku z wystapieniem wysokiej nadwyzki operacyjne;j,
wskaznik ten obnizyl sie do 248,9%, a w 2022 r. ponownie wzrdst, do 338,9%.
W miastach na prawach powiatu wskaznik zadluzania ksztaltowal sie na
znacznie wyzszym poziomie niz w innych typach samorzadéw. W 2018 r.
zobowigzania miast na prawach powiatu stanowily 468,7% nadwyzki
operacyjnej tych jednostek. W 2019 r. wskaZnik wzrést do 584,9%, a w kolejnym
roku - az do 1300%. Nastepnie, w 2021 r.,, w zwigzku ze znaczacym, ponad
trzykrotnym wzrostem nadwyzki operacyjnej, wskaznik obnizyt sie do 423,3%,
lecz w kolejnym roku ponownie wzrést do 884,8%. Ogélnie w przypadku miast
na prawach powiatu mozna zauwazy¢ pogorszenie sie obu wyzej wymienionych
wskaznikow zadluzenia w 2022 r., w stosunku do ich wartosci z 2018 r.

W pierwszej potowie 2023 r. wskaznik zadtuzenia w stosunku do nadwyzki
operacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego ulegt znacznemu pogorszeniu.
Pogorszenie tego wskaznika nastgpito w gminach, powiatach i miastach na
prawach powiatu. Na przyktad w gminach zadluzenie bylto siedmiokrotnie
wyzsze niz nadwyzka operacyjna za pierwsze potrocze 2023 r., a w miastach na
prawach powiatu zadtuzenie bylo czternastokrotnie wyzsze od nadwyzki
operacyjnej uzyskanej w tym okresie. Pogorszenie sie wskaZnika wynikato ze
znacznego spadku wysokos$ci nadwyzki operacyjnej w pierwszym poétroczu
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2023 r. w stosunku do jej wysokosci w pierwszym pdtroczu 2022 r. Jedynie
w wojewo6dztwach wskaznik ten ulegt dalszej poprawie.

5.1.4. ZROZNICOWANIE DOCHODOW I INNYCH WSKAZNIKOW OCENY SYTUAC]I
FINANSOWE] SAMORZADOW

Analizujagc  zréznicowanie wybranych wskaZznikéw finansowych wsréd
samorzadéw, Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza, Ze ksztattowato sie ono réznie
w zalezno$ci od obszaru poddanego badaniu oraz typu jednostek. Do oceny
zroéznicowania wykorzystano gtéwnie wspétczynnik zmiennosci??, a badanymi
wskaznikami byly m.in. dochody ogétem, z wytaczeniem dotacji celowych
z budzetu panstwa na zadania zlecone, oraz dochody do dyspozycji. Badanie
zroznicowania dochodéw i innych wskaznikéw sytuacji finansowej
przeprowadzono w czterech nastepujgcych rodzajach jednostek: gminach?,
miastach na prawach powiatu, powiatach i wojewdédztwach. Przedstawiane dane
dotyczace zréznicowania wskaznikéw finansowych odnosza sie do populacji
jednostek poszczegélnych typow. W celu przedstawienia danych dla
samorzadéw o najwyzszych i najnizszych dochodach, dodatkowo kazdy
z rodzajow podzielono, co do zasady, na rowne - pod wzgledem liczby jednostek
- grupy dochodowe, uszeregowane wedtug dochodéw w przeliczeniu na jednego
mieszkanica, po wylaczeniu dotacji na zadania zlecone, dla kazdego roku
osobno?>. Wszystkie analizowane przez NIK wskaZniki podawane sg
w wartoSciach realnych, tj. z uwzglednieniem deflatora PKB, oraz w przeliczeniu
na jednego mieszkanca.

Z analiz wynika, ze w latach 2018-2022 zr6znicowanie dochoddéw ogétem
wzrosto wérod powiatéw z 20% do 21,5%, czyli o 1,5 punktu procentowego.
Wzrost zréznicowania wsréd powiatéow dotyczyt réwniez dochodéw do
dyspozycji, dla ktérych wspétczynnik zmiennosci zwiekszyt sie z 19,3%
w 2018 r. do 22% w 2022 r. W przypadku pozostatych trzech typow
samorzadoéw w badanym okresie zr6znicowanie dochodéw ogétem zmniejszyto
sie. Warto$¢ wspotczynnika zmiennosci tego wskaznika dla gmin zmniejszyta
pomiedzy 2018 r.i 2022 r. o 7,6 punktu procentowego. W przypadku miast na
prawach powiatu oraz wojewddztw zréznicowanie dochodéw ogétem spadto
w mniejszym stopniu, odpowiednio o 3,3 i 4,5 punktu procentowego. Ponadto
opracowany w 2022 r. w Ministerstwie Finanséw sposéb podziatu dodatkowych
dochodéw z tytutu udziatu we wptywach z PIT przyczynit sie do zmniejszenia
réznic w potencjale dochodowym miedzy miastami na prawach powiatu
a innymi gminami.

W powiatach, wraz ze wzrostem wspotczynnika zmiennosci dochodéw,
zwiekszyta sie réznica pomiedzy $rednimi dochodami w grupie powiatéw
0 najwyzszych i najnizszych dochodach. Zauwazalny wplyw na wzrost
zréznicowania dochodéw tych jednostek miato przekazywanie im réznych kwot
z panstwowych funduszy celowych na finansowanie lub dofinansowanie
inwestycji i zakupow inwestycyjnych. Innym istotnym czynnikiem wptywajacym
na wzrost zréznicowania dochodéw ogoétem wsrdéd powiatéw byta wysokos$¢
$rodkow przekazanych z Funduszu Pomocy na finansowanie lub
dofinansowanie zadan w zakresie pomocy obywatelom Ukrainy.

23 Zréznicowanie mierzone byto wspotczynnikiem zmiennoSci, ktéry obliczany byt jako
iloraz odchylenia standardowego przez $rednia arytmetyczng. W informacji zmiany
wspoétczynnika zmienno$ci podawane sg w punktach procentowych.

2%+ Bez miast na prawach powiatu.

25 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 dochodéw, b) miast na prawach powiatu na 6 grup od najmniejszych
do najwiekszych dochodéw, c) powiatéow na 10 grup od najmniejszych do
najwiekszych dochodéw oraz d) wojewddztw na 4 grupy od najmniejszych do
najwiekszych dochodéw. Identycznego podziatu dokonano w kolejnych latach t;j.
2019, 2020, 20211 2022.
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Opierajac sie na analizach wykonanych w NIK, mozna oceni¢, ze wybrane
wskazniki dochodowe samorzadéw cechowaty sie matym zrdéznicowaniem, tj.
wspotczynnik  zmienno$ci  ksztattowal sie ponizej 35%. Wiekszym
zréznicowaniem cechowaty sie inne wskazniki finansowe samorzadéw, t;j.
wydatki majgtkowe, nadwyzka operacyjna oraz zobowigzania. Zr6znicowanie
tych wskaznikow finansowych mierzone wspoétczynnikiem zmiennoSci
w 2022 r. ksztattowato sie nastepujaco:

—  zroznicowanie wydatkdw majgtkowych w gminach wyniosto 59,6%,
w miastach na prawach powiatu 54,6%, w powiatach 61,3%,
aw 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 wielkos$ci zobowigzan 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 ich zréznicowanie mozna ocenié,
w zaleznosci od typu jednostki samorzadu terytorialnego oraz badanego roku,
jako umiarkowane (do 60%) lub duze (do 75%). Zr6znicowanie nadwyzki
operacyjnej w samorzadach, za wyjatkiem wojewddztw, mozna ocenic¢ jako duze
(do 75%) lub bardzo duze (powyzej 75%). O ile nadwyzka operacyjna catego
sektora samorzadowego byla $rednio w latach 2019-2022 wieksza niz
w 2018 r. to jednocze$nie przybylo jednostek, ktére odnotowaty deficyt
operacyjny, to znaczy ich dochody biezace nie wystarczaly nawet na pokrycie
wydatkow biezgcych. W 2018 r. jednostek takich byto 22, a w latach 2019-2022
$rednio 37, przy czym w 2022 r. az 77.

Infografika 3. Liczba jednostek samorzadu terytorialnego z deficytem
operacyjnym w budzecie
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W przypadku zobowigzan, zréznicowanie w badanym okresie ksztattowato sie
w zakresie od umiarkowanego (do 60%) do bardzo duzego (powyZej 75%).
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5.2. NARZEDZIA DODATKOWEGO WSPARCIA FINANSOWEGO SAMORZADOW OPRACOWANE
W MINISTERSTWIE FINANSOW W LATACH 2020-2023

W latach 2020-2023 w Ministerstwie Finans6w opracowano narzedzia
dodatkowego, doraznego wsparcia finansowego jednostek samorzadu
terytorialnego. W 2020 r. wsparcie to zwigzane byto z potrzeba wzmocnienia
finansowego samorzadéw i pobudzenia gospodarki po wybuchu epidemii
COVID-19. W nastepnych latach wsparcie zwigzane byto z negatywnymi dla
finanséw samorzadowych skutkami wprowadzenia programu Polski fad oraz
Z niewypracowaniem nowego systemu dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego w odpowiedzi na ten program.

5.2.1. DODATKOWE WSPARCIE FINANSOWE SAMORZADOW Z FUNDUSZU
PRZECIWDZIALANIA COVID-19

W okresie objetym kontrolg jednostki samorzadu terytorialnego otrzymywaty,
oprocz srodkoéw z budzetu panstwa, takze wsparcie finansowe z innych Zrddet.
Jednym z tych Zrédet byt Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, z ktérego w latach
2020-2021 w ramach programu Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych do
budzetéw samorzadow przekazano tacznie 13,2 mld z}, a w ramach programu
Rzadowy Fundusz Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych - 4,2 mld zt
w 2022r.1 13,2 mld zt w 2023 r. (wedtug danych na dzien 20 pazdziernika
2023 r.)%6. W uzasadnieniu do projektu ustawy okotobudzetowej na rok 2024
wskazano, ze jednostki samorzadu terytorialnego otrzymaja z Rzadowego
Funduszu Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych  S$rodki
w kwocie okoto 100 mld zt. Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, Ze na dzien 20
pazdziernika 2023 r. poziom wykorzystania wsparcia przyznanego w latach
2021-2022 z tego programu wyniost jedynie 27,8%. Oznacza to, ze Srodki te bedg
miaty wiekszy wptyw na sytuacje finansowa poszczegélnych jednostek
samorzadu terytorialnego dopiero po ponad trzech latach od wybuchu epidemii
COVID-19, a nie w okresie przypadajacym na czas epidemii oraz bezposrednio
po nim. Co z kolei wskazuje na brak zwigzku pomiedzy duza cze$cig zadan
finansowanych ze srodkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 a celami jego
powotania.

Szczegotowa kontrola przyznawania Srodkéw z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 zostata przeprowadzona przez Najwyzszg Izbe Kontroli w 2022 r.,
a jej wyniki zaprezentowano w informacji o wynikach kontroli Realizacja zadarn
finansowanych z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19.27 W niniejszej informacji
oméwiono przede wszystkim opracowanie algorytmu podziatu $rodkéw
w pierwszym, pozakonkursowym naborze wnioskdow, gdyz zagadnienie to nie
byto przedmiotem szczegétowej kontroli w 2022 r.

W 2020 r. Ministerstwo Finanséw opracowato algorytm podziatu $rodkéw,
o ktérych mowa w § 2 ust. 1 pkt 1 i 2 uchwaty nr 102 Rady Ministréw z dnia 23
lipca 2020 r. w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez
jednostki samorzadu terytorialnego?8. Srodki te zostaty wyptacone gminom
i powiatom w 2020 r. z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych
funkcjonujacego w ramach Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Wysoko$¢
wsparcia wyniosta 6 mld zt. Jego celem byto finansowanie zadan inwestycyjnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Przygotowanie projektu uchwaty nalezato
do zadan Ministra Rozwoju.

Wsparcie gmin i powiatéw dodatkowymi $rodkami z Rzadowego Funduszu
Inwestycji Lokalnych stanowito znaczacy impuls rozwojowy dla wspdélnot
lokalnych, ale zastrzezenia NIK budzi sposéb podziatu tych srodkéw pomiedzy
poszczegb6lne gminy i powiaty. Podstawowym Kkryterium podziatlu srodkéw

26 Dane uzyskane w trakcie kontroli NIK w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
27 https://www.nik.gov.pl/plik/id,28245,vp,31071.pdf
28 M.P.z2022r. poz. 22.
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pomiedzy jednostki byla wielkos¢ planowanych przez nie wydatkow
majatkowych w 2020 r. NIK zwraca uwage, ze przyjecie algorytmu
zaproponowanego przez Ministerstwo Finansow bylo rozwigzaniem
dyskryminujagcym jednostki stosujace ostrozne podejscie przy planowaniu
wydatkéw majatkowych, czyli planujgce takie wydatki, co do ktorych istniata
pewnos¢ lub bardzo wysokie prawdopodobienistwo realizacji. Natomiast na
rozwiazaniu tym zyskiwaty jednostki ujmujace w uchwale budZetowej na 2020 r.
rowniez wydatki, ktérych wykonanie bylo w planowanym okresie mato
prawdopodobne. To, ze cze$¢ jednostek samorzadu terytorialnego planuje
w swoich budzetach wydatki majatkowe, ktére nie s3 wykonywane, jest
zjawiskiem znanym od wielu lat. Na przyktad w sprawozdaniach z wykonania
planu wydatkéw budzetowych jednostki samorzadu terytorialnego - Rb-28s za
pierwszy kwartal 2019 r. jednostki samorzadu terytorialnego wykazaty
planowane na 2019 r. wydatki majatkowe w 1acznej wysokosci 66,9 mld zi,
a nastepnie zrealizowaly te wydatki w wysoko$ci niespetna 51,1 mld zi, przy
czym w istotnej czeSci jednostek stopien niewykonania planu wydatkow
majatkowych byt duzo wyzszy niz wynikatoby z danych dla catego sektora.
Lacznie w 324 jednostkach samorzadu terytorialnego wykonano w 2019 r.
wydatki majgtkowe 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 kwartalu. W celu oszacowania
potencjalu inwestycyjnego poszczegdlnych jednostek nalezato sie oprze¢,
zdaniem NIK, na danych o wykonaniu wydatkow majatkowych wlatach
poprzednich.

0 ile wybér kryterium podziatu $rodkéw opartego na wykonanych, a nie na
planowanych wydatkach majagtkowych bytby, zdaniem NIK, bardziej
uzasadniony iobiektywny, to znacznie lepszym kryterium od obu wyzej
wymienionych bylyby dochody podatkowe, szczegélnie mocno narazone na
zmniejszenie sie w wyniku epidemii COVID-19 oraz czynno$ci podjetych w celu
jej przeciwdziatania. Przyjecie - jako kryterium - dochodéw, a nie wydatkow
majatkowych, miatoby i te zalete, ze po pierwsze bardziej uzasadnione bytoby
wtedy zastosowanie mechanizmu dodatkowego wsparcia gmin o nizszych
dochodach, a po drugie podstawe wsparcia stanowityby dochody podatkowe
w wiekszym stopniu uzaleznione od koniunktury gospodarczej niz wydatki
majatkowe, finansowane cze$ciowo ze Srodkéw zewnetrznych. Korygowanie
algorytmu opartego na wielko$ci wydatkow majatkowych wskaznikiem
dochodéw nalezy uznaé za niepoprawne od strony metodycznej, gdyz nie sg to
wielko$ci w pelni od siebie zalezne.

Oparcie algorytmu podziatu $rodkéw na planowanych wydatkach majatkowych
miato zapewnié¢ jednostkom samorzadu terytorialnego pomoc finansowa
w realizacji inwestycji zaplanowanych na 2020 r. Przyjeto, Ze bez takiego
wsparcia realizacja inwestycji przez samorzady mogta by¢ zagrozona. Warto
jednak zwré6ci¢ uwage na to, Ze w obliczeniach uwzgledniono catos¢
planowanych wydatkéw majatkowych, czyli rdwniez takie wydatki, ktore do
czasu przekazania $rodkéw z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych
zostatly juz poniesione, oraz takie, ktérych finansowanie zapewniono ze Srodkéw
przekazywanych przez organy administracji rzadowej lub ze S$rodkéw
europejskich. A zatem wysokos¢ dofinansowania z Rzadowego Funduszu
Inwestycji Lokalnych zostata ustalona przy uwzglednieniu wydatkéw, co do
ktdérych nie istniato ryzyko, ze moga zosta¢ niewykonane na skutek nizszych
dochoddw. Mozna wskaza¢, ze po czesci miato wiec miejsce podwojne wsparcie
jednostek $rodkami na inwestycje: po pierwsze Srodkami przekazywanymi na
finansowanie zaplanowanych wcze$niej zadan, po drugie S$rodkami
przekazanymi w wyniku obliczen uwzgledniajacych wczes$niej przyznane $rodki.

NIK wskazuje, ze celem przekazania samorzadom S$rodkéw z Rzadowego
Funduszu Inwestycji Lokalnych byto miedzy innymi utrzymanie niezmienionego
poziomu wydatkdw majatkowych, co wynika z pisma Wiceprezesa Rady

29 Plan na koniec pierwszego kwartatu 2019 r.
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Ministrow w tej sprawie. Nalezalo zatem zwrdci¢ szczegbélng uwage na
zapewnienie samorzadom $rodkow na realizacje wydatkéw, ktére pierwotnie
miaty by¢ finansowane z innych srodkéw niz dotacje, gdyz to wtasnie te wydatki
byly obarczone ryzykiem niewykonania na skutek obnizenia sie dochodéw
wiasnych.

Algorytm opracowany w Ministerstwie Finanséow zakladal nieréwne
traktowanie jednostek samorzadu terytorialnego. Na gminy natoZono bowiem,
oprocz korekty dochodowej, réwniez limit kwotowy wynoszacy 93,5 mln zi,
ktdéry zmniejszat wptywy z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych w pieciu
duzych miastach, tj.: Krakowie, Lodzi, Poznaniu, Szczecinie i Warszawie.
W powiatach limit ten wynosit 20 mln zt i dotyczyt powiatu poznanskiego.
Natomiast jednostkom o niskim udziale we wplywach z tego funduszu
podwyzszano kwote wsparcia do 500 tys. zi. Ministerstwo Finanséw
informowato, ze algorytm podziatu $rodkéw zostat tak uksztattowany, aby
w wiekszym stopniu wspiera¢ samorzady o nizszym potencjale inwestycyjnym.
Nie przedstawiono jednak dokumentéw potwierdzajgcych, Ze mniejsze
jednostki majg mniejszy potencjat inwestycyjny lub nizsze szanse na rozwoj niz
duze miasta, ktére zostaly objete limitem. Warto zauwazy¢, ze w rankingach
gmin pod wzgledem zaréwno dochoddw, jak i wydatkéw majatkowych,
w przeliczeniu na jednego mieszkanca, najwieksze miasta nie znajdujg sie wcale
na pierwszych pozycjach. Co prawda mogg one osigga¢ korzysci skali z duzej
liczby mieszkancow, lecz jednoczes$nie ponosza specyficzne wydatki biezace,
zwigzane na przyktad z obstuga oséb przyjezdzajacych do pracy i do szkét,
turystéw oraz mieszkancow placacych podatki w innej gminie.

Jako argument przemawiajacy za uwzglednieniem w obliczeniach wydatkéw
majatkowych finansowanych dotacjami wskazywano potrzebe
niedyskryminowania samorzadéw, ktoére prowadza aktywna polityke
inwestycyjna. Jednoczes$nie jednak w obliczeniach zastosowano mechanizm
dyskryminujacy najbardziej aktywnych inwestoréw sposrod duzych jednostek.
Warto zwr6ci¢ uwage, ze na skutek zastosowania limitu zmniejszono kwoty
przekazane nie tylko do budzetéw Warszawy, Krakowa i Lodzi, ale takze
Poznania i Szczecina. Limit nie miat natomiast wptywu na wielko$¢ srodkéw
przekazanych do budzetu Wroctawia, mimo Ze miasto to ma znacznie wieksza
liczbe mieszkancéw niz Poznan lub Szczecin.

W zwiazku z przyjetym rozwigzaniem:

— zastosowano mechanizm podwdjnie dyskryminujacy duze jednostki
o wysokich dochodach i wydatkach majatkowych, bowiem po pierwsze
srodki z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych dla tych jednostek
podlegatly korekcie wynikajacej z wysokich dochodéw, a po drugie zostaty
ograniczone poprzez wprowadzenie kwotowego limitu wsparcia®’,

— wieksze jednostki cechujgce sie niskimi dochodami i wydatkami
majatkowymi, w przeliczeniu na jednego mieszkanca, ktére na 2020 r.
zaplanowaty wydatki majatkowe ogétem w kwocie uprawniajacej do
otrzymania dofinansowania z tego funduszu w wysokoSci co najmniej 500
tys. z1, nie mogty liczy¢ na dodatkowe wsparcie, podczas gdy mate jednostki
o wysokich dochodach, planujgce inwestycje na poziomie uprawniajacym,
wedtug zasad ogdélnych, do wsparcia na poziomie ponizej 500 tys. zt
otrzymywaly wyréwnanie do kwoty 500 tys. zl, mimo wczes$niejszego
obnizZenia tego wyréwnania w wyniku zastosowania wskaznika duzych
dochodéw.

Poniewaz kryterium dodatkowego wsparcia odnosito sie do kwot nominalnych,
a nie do kwot przeliczonych na jednego mieszkanca, to powyzsze rozwigzanie

30 Na przyktad gdyby Warszawa, zamiast by¢ jedng gmina, sktadata sie z trzech gmin
o roéwnej liczbie mieszkancow, to mimo tych samych dochodéw i wydatkow
majatkowych ogétem oraz tych samych dochodéw i wydatkéw majatkowych
w przeliczeniu na jednego mieszkanca, mogtaby otrzymaé wsparcie z Rzagdowego
Funduszu Inwestycji Lokalnych w wysoko$ci okoto 206 mln zi, a nie 93,5 miln zti.
Z ekonomicznego punktu widzenia taki mechanizm nie byt wiec uzasadniony.

33



Wazniejsze wyniki kontroli

faworyzowato, co do zasady, jednostki o matej liczbie mieszkanicéw w stosunku
do jednostek wiekszych, nawet gdy te pierwsze byly znacznie zamozniejsze od
tych drugich. Jako przyktad mozna podac Jastarnie i Staporkéw. Pomimo ze
dochody ogétem pierwszej z tych gmin pomniejszone o wptaty do budzetu
panstwa byly w przeliczeniu na jednego mieszkanca o 48,8% wyzsze niz Srednio
w Polsce, to - ze wzgledu na matg liczbe mieszkanicow gminy, wynoszaca 3,7 tys.,
a w efekcie tego nominalnie niskie planowane wydatki majatkowe - $rodki
z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych dla tej gminy zostaty zwiekszone
do 500 tys. zt, po uprzednim zmniejszeniu o wskaznik duzych dochodéw.
Natomiast gmina Stgporkéw nie podlegata takiemu dodatkowemu wsparciu,
gdyz wieksza liczba mieszkancéw przektadata sie na nominalnie wyzsze
planowane wydatki majatkowe, mimo Ze - w przeliczeniu na jednego
mieszkarca - to Jastarnia miata prawie 2,5-krotnie wieksze dochody oraz 0 46%
wieksze planowane wydatki majatkowe niz Staporkow.

Z analizy danych o wysokos$ci wsparcia otrzymanego w zwigzku z pierwszym
naborem wnioskéw o finansowanie zadan z Rzadowego Funduszu Inwestycji
Lokalnych wynika, ze w przypadku niektérych jednostek, na przyktad Jastarni,
zastosowanie korekty dotyczacej duzych dochodéw obnizato kwote wsparcia,
a jednocze$nie kwota ta byta zwiekszana do minimalnego progu 500 tys. zt.
Wskazuje to na stosowanie w jednym algorytmie mechanizméw korygujacych,
ktdrych efekty czesciowo sie znosity.

Reasumujgc nalezy wskazaé, ze przy podziale pierwszej transzy srodkow
z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych w2020 r. nie wykorzystano
mozliwosci preferencyjnego potraktowania ani samorzadéw o najwyzszych
dochodach podatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca, ktére byty
najbardziej narazone na spadek dochodéw, ani samorzadéw o najnizszych
dochodach ogétem w przeliczeniu na jednego mieszkanca w celu zapewnienia im
wiekszych Srodkéw na rozwdj i zmniejszenie réznic cywilizacyjnych, ani
samorzadéw funkcjonujacych na obszarach Polski, w ktorych dodatkowe
inwestycje bylyby najbardziej pozadane z punktu widzenia polityki rozwojowej
panstwa. Zamiast tego punktem wyjscia do ustalenia wielko$ci wsparcia byty
planowane na 2020 r. wydatki majatkowe, co do ktérych nie mozna byto
zweryfikowaé rzetelno$ci ich planowania, w tym wydatki finansowane
dotacjami z sektora rzadowego, a wiec niewymagajace ponownego
dofinansowania z funduszu. Algorytm zastosowany przez Ministerstwo
Finanséw byt nieprzejrzysty i niepoprawny metodycznie réwniez z tego
wzgledu, ze wielko$¢ planowanych wydatkéw majatkowych korygowano
w obliczeniach wskaznikiem odnoszacym sie do dochodéw, doktadajac do tego
kwote gwarantowang dla matych jednostek oraz limit dla duzych jednostek.

Ze wsparcia Srodkami w pierwszym, bezkonkursowym naborze wnioskéw
w 2020 r. wylgczono wojewddztwa, mimo Ze inwestycje realizowane przez te
jednostki réowniez stuza pobudzeniu gospodarki, co bylo jednym z celéw
ustanowienia Rzgdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych. To, ze gminy
i powiaty realizujg szerszy zakres zadan niz wojewddztwa nie oznaczalo, ze
w podziale $rodkéw nie mozna byto uwzgledni¢ tych ostatnich jednostek, przy
zachowaniu odpowiednich proporcji wsparcia. Podnoszony przez Ministerstwo
Finans6w argument, Ze wojew6dztwa bazuja na dochodach z CIT, nie oznacza, Ze
nie byly narazone na skutki epidemii COVID-19. Warto zauwazy¢, ze mimo
wsparcia Rzadu przedsiebiorstwa niefinansowe odnotowaty w 2020 r. spadek
wyniku finansowego wzgledem 2019 r., co oznacza, zZe dochody oséb prawnych
rowniez byly narazone na zmniejszenie.3!

Nalezy doda¢, ze chociaz Ministerstwo Finanséw uczestniczyto w pracach nad
opracowaniem algorytmu podziatu $rodké6w w ramach pierwszego naboru
wnioskow na finansowanie inwestycji z Rzadowego Funduszu Inwestycji
Lokalnych, to instytucja wiodaca, odpowiedzialng za przygotowanie uchwaty nr
102 Rady Ministrow z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie wsparcia na realizacje

31 Gléwny Urzad Statystyczny, Bilansowe wyniki finansowe przedsiebiorstw
niefinansowych za 2020 r. Informacja opublikowana na stronie stat.gov.pl.
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zadan inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego, byto
Ministerstwo Rozwoju.

Warto zauwazy¢, ze w innych, konkursowych naborach wnioskéw z Rzgdowego
Funduszu Inwestycji Lokalnych zadnego wsparcia nie otrzymato miedzy innymi
28 miast na prawach powiatu i cztery wojewodztwa. Z 331 jednostek, ktérych
$rednie realne dochody w latach 2020-2022 zmniejszyty sie wzgledem 2019 r.,
az 118 jednostek nie otrzymato zadnego wsparcia w naborach konkursowych
z tego funduszu, mimo Ze kazda z nich ztozyta wnioski.

Infografika 4. Jednostki samorzadu terytorialnego, ktérym nie przyznano
wsparcia w otwartych naborach konkursowych z Rzadowego Funduszu
Inwestycji Lokalnych

Miasta na prawach powiatu Wsparcie w konkursowych naborach
i wojewddztwa, ktérym nie przyznano z RFIL jednostek, ktérych srednie
wsparcia w otwartych naborach realne dochody w latach 2020-22
konkursowych z RFIL zmniejszyty sie wzgledem 2019 .
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5.2.2. DODATKOWE WSPARCIE FINANSOWE SAMORZADOW Z BUDZETU
PANSTWAW 2021 R.

W nowelizacji ustawy budzetowej na rok 202132 zaplanowano przekazanie
jednostkom samorzadu terytorialnego z budzetu panstwa dodatkowych 12 mld
zt, z tego 8 mld zt tytutem rekompensaty za zmniejszone dochody w nastepstwie
wprowadzenia z poczatkiem 2022 r. programu Polski £ad, a 4 mld zt na
inwestycje wodno-kanalizacyjne. Podzial kwoty 4 mld zt pomiedzy gminy byt
zwigzany z dostepnosciag wodociagéw i sieci kanalizacyjnej, dlatego w kontroli
skupiono sie na sposobie podziatu pozostatej kwoty, réwnej 8 mld z}, ktéra miata
by¢ zwigzana z rekompensatg ubytkéw na skutek planowanej obnizki wptywéw
z PIT. Algorytm podziatu tej kwoty zostat okreslony w art. 8 ustawy z dnia 14
pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz niektérych innych ustaw?33,

Kwota 8 mld zt zostata podzielona wstepnie na trzy czesci, pomiedzy gminy,
powiaty i wojewddztwa, proporcjonalnie do prognozowanych dochodéw
z tytutu udziatu w podatku PIT w 2022 r. oraz proporcjonalnie do ustawowych
udziatéow tych trzech typéw jednostek samorzadu terytorialnego. Udziat gmin
wyniést 76,4%, udzial powiatow 20,4%, a udzial wojewddztw 3,2%. Na skutek

32 Ustawa z dnia 1 paZzdziernika 2021 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2021
(Dz. U. poz. 1900).
3 Dz.U.poz. 1927, ze zm.
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podziatu srodkéw gminom przypadto w udziale 6112 mln zt, powiatom 1632
mln z}, a wojewd6dztwom 256 min zt.

Podzial ww. kwoty na trzy czesci proporcjonalnie do planowanych wplywéw
z PIT byl uzasadniony tym, ze dodatkowe S$rodki stanowily rekompensate
ubytku w tym podatku na skutek zmian systemowych. Natomiast niesp6jna
z logika tego podziatu byta alokacja $rodkéw pomiedzy poszczeg6lne jednostki,
ktéra opierata sie na innych kryteriach niz wielko$¢ planowanych wpltywéw
z PIT.

Przy podziale srodkéw pomiedzy gminy uwzgledniono wskaznik zamozno$ci.
W liczniku tego wskaznika znalazta sie suma planowanych na 2022 r. dochodéw
gminy z PIT i CIT, pozostatych dochodéw podatkowych wykonanych w 2020 r.
oraz planowanych na 2022 r. wielko$ci czeSci wyréwnawczej i cze$ci
réwnowazacej subwencji ogélnej, pomniejszona o obowigzkowe wptaty do
budzetu panstwa (tzw. Janosikowe) ipodzielona przez liczbe mieszkancow
w 2020 r. W mianowniku znalazta sie srednia dla wszystkich gmin, obliczona
w analogiczny sposéb. W celu ustalenia udziatu poszczegdlnych gmin
w dodatkowej kwocie subwencji ogélnej pomnozono planowane dochody z PIT
przez wyzej opisany wskaznik zamoznoS$ci, co oznaczato, Zze gminom z wyzszymi
od $redniej dochodami, w przeliczeniu na jednego mieszkanca, zmniejszono
przyznang kwote, a gminom z nizszymi dochodami zwiekszono te kwote.

Na tym korekty w obliczeniach sie jednak nie konczyty, bo do wyzej opisanego
mechanizmu dodano warunek, ze wielko$¢ wsparcia dla gminy nie moze by¢
nizsza od 305 600 zt ani wyzsza od 305 600 000 z134.

Przyjety dla gmin algorytm w szczegdlnym stopniu dyskryminowat Warszawe,
czyli jedng z gmin narazonych w wysokim stopniu na utrate cze$ci dochodow
w wyniku wprowadzenia programu Polski t.ad. Nalezy wspomnie¢, ze w 2021 r.
$redni udzial dochodéw z PIT w dochodach ogétem (bez dotacji na zadania
zlecone) wynosit 29% w miastach na prawach powiatu i 21% w pozostatych
gminach, tymczasem w Warszawie dochody z PIT stanowity 36% jej dochodéw
ogo6tem. Mimo ze Warszawa byta wiec w znacznie wiekszym stopniu niz $rednio
inne gminy narazona na zmniejszenie sie dochodéw z PIT, tylko wobec niej
zastosowano podwéjny mechanizm dyskryminacyjny przy obliczaniu naleznej
kwoty. Po pierwsze, tak jak w przypadku innych gmin o dochodach powyzej
Sredniej, zmniejszono kwote skorygowanych dochodéw z PIT, stanowiaca
podstawe obliczenia dodatkowej kwoty subwencji, o wskaznik zamoznosci. Po
drugie zastosowano ograniczenie kwotowe w wysokosci 305,6 mln zi, ktore de
facto dotyczyto wylacznie Warszawy. W efekcie dodatkowa kwota subwencji
przyznana Warszawie z puli $rodkéw dla gmin na tagodzenie skutkéw
wprowadzenia programu Polski tad wyniosta, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, 170 zt. Dla poréwnania Poznan, ktéry nie podlegat ograniczeniu
kwotowemu, otrzymat z puli gminnej 193 zt w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, Krakow - 221 zt, £.6dz - 209 zt, Wroctaw - 218 zI, Gdansk - 184 zi,
Biatystok - 210 z}, Lublin - 196 z1, a Rzeszow - 194 zt.

Najwyzsza Izba Kontroli nie zgtasza uwag do zasadnosci wprowadzenia
mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego. Wskazuje jednak, ze w opisywanym
algorytmie mechanizm ten byl znacznie silniejszy od stosowanego przy
obliczaniu cze$ci wyréwnawczej subwencji ogélnej i wptat do budzetu panstwa
na czeS¢ roéwnowazacg tej subwencji, gdyz mial zastosowanie nawet
w przypadku nieznacznego odchylenia od $redniej dla wszystkich gmin. Na
przyktad wskaznik zamozno$ci obliczony dla gminy Prészkow z wojewddztwa
Swietokrzyskiego byt wyzszy od S$redniej zaledwie o 1%, a mimo to
w obliczeniach przyjeto o 1% nizsza kwote skorygowanych dochodéw z PIT

34 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 srodkéw finansowych na uzupetnienie subwencji ogélnej dla gminy nie moze
by¢ mniejsza niz 0,005% i wieksza niz 5% kwoty $§rodkéw, o ktérych mowa w ust. 4
pkt 1, dla wszystkich gmin.
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w stosunku do dochodéw planowanych na 2022 r. Dla jednostek, ktére miaty
wyzszy wskaznik zamoznosci, dokonywano odpowiednio wiekszej korekty.

Konkretne wielko$ci kwoty minimalnej i limitu dla Warszawy nie wynikaty
z analiz Departamentu Finanséw Samorzadu Terytorialnego w Ministerstwie
Finans6w, odpowiedzialnego za opracowanie algorytmu, lecz byly wynikiem
decyzji nadzorujacego ten departament Sekretarza Stanu, ktéry konsultowat
przyjete rozwigzanie z Prezesem Rady Ministréw. Jak wskazat Dyrektor ww.
departamentu, najbardziej logicznym rozwigzaniem byt podziat Srodkéow
w oparciu o planowane dochody z PIT, zuwzglednieniem wskaznika
zamoznosSci, a wiec bez gornej i dolnej granicy wsparcia.

Niejasny byt takze mechanizm wprowadzenia minimalnej, gwarantowanej
kwoty wsparcia, z ktérego korzystaly nie tylko gminy mniej zamozne, ale
réwniez gminy, ktéorym obnizono dofinansowanie na skutek zastosowania
wskaznika zamoznos$ci, jak w przypadku Krynicy Morskiej. Zastosowanie
w jednym algorytmie dwodch czeSciowo przeciwstawnych mechanizmoéow
(korekcyjno-wyréwnawczego i zwiekszajacego wsparcie do kwoty minimalnej)
powodowato, ze cel wsparcia stawal sie niejasny. Sekretarz Stanu
w Ministerstwie Finanséw poinformowal, Ze zapewnienie mniejszym
samorzadom minimum wsparcia mialo na celu umozliwienie rozwoju
jednostkom mniej zamoznym i realizacje zasady zréwnowazonego rozwoiju,
nalezy jednak wskaza¢, ze wskazniki zamoznosci nie byty brane pod uwage
w tym mechanizmie.

Zdaniem NIK sposdb podziatu $rodkéw oparty byt na subiektywnych,
nieprzejrzystych kryteriach, a jednym z gtéwnych celéw wprowadzonych korekt
byto zmniejszenie $rodkéw dla Warszawy i przekazanie ich innym, przede
wszystkim matym gminom, nawet jezeli gminy te miaty w przeliczeniu na
jednego mieszkanca wieksze dochody od Warszawy. NIK podziela opinie, Ze
najbardziej logiczny bytby algorytm oparty o planowane dochody z PIT
z uwzglednieniem wskaznika zamoznosci, przy czym skala tej korekty powinna
by¢ poréwnywalna ze skalg korekty przewidziang przy ustalaniu czesci
wyrownawczej subwencji ogoélnej i wptat do budzetu panstwa na czes¢
réwnowazaca tej subwencji. Dodanie goérnej i dolnej kwoty wsparcia byto
zZ punktu widzenia logiki proponowanych rozwigzan niezasadne
i ukierunkowane na zmniejszenie $srodkdw Warszawie.

W powiatach podzielono $rodki w analogiczny spos6b co w gminach, przy czym
wysokos$¢ kwoty gwarantowanej ustalono na 408 000 zi, a limit na 163 200 000
zt35 Zadna jednostka nie osiggneta tego limitu, co oznacza, ze jego
wprowadzenie nie miato sensu. Warszawa otrzymata 161938 470 zi, czyli
zaledwie o 1,3 mln zt mniej niz wynosit limit. Srednia kwota z puli $rodkéw dla
powiatéw wyniosta,
w przeliczeniu na jednego mieszkanca, 43 zt. Najwieksza kwote, 91 zt, otrzymat
powiat piaseczynski, a najmniejsza - 12 zt - powiat szydtowiecki. Warszawa
otrzymata, w przeliczeniu na jednego mieszkarca, kwote niewiele mniejsza niz
powiat piaseczynski (90 zi1).

W wojewddztwach przyjeto kwote gwarantowang w wysokosci 6 400 000 zt.
Kwote taka otrzymaly cztery wojewddztwa: lubuskie, opolskie, podlaskie
i $wietokrzyskie. Natomiast limit ustalono na 38400000 zL3¢ Tak jak
w przypadku gmin, limit dotyczyt tylko jednego wojewddztwa - mazowieckiego.

35 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 $rodkéw finansowych na uzupetnienie subwencji ogélnej 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 powiatéw.

36 Zgodnie z art. 8 ust. 10 pkt 3 ustawy z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych ustaw
kwota $rodkéw finansowych na uzupetnienie subwencji ogélnej dla wojewddztwa nie
moze by¢ mniejsza niz 2,5% i wieksza niz 15% kwoty srodkéw, o ktérych mowa w ust.
4 pkt 3, dla wszystkich wojewddztw.
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W wyniku zastosowania przez Ministerstwo Finanséw mechanizmu podwéjnie
dyskryminujacego wojewodztwo mazowieckie, znalazto sie ono dopiero na
piatym miejscu pod wzgledem dodatkowych dochodéw w przeliczeniu na
jednego mieszkanica, mimo Zze mialo zdecydowanie najwyzsze planowane
dochody z PIT (69 zi; drugie pod tym wzgledem wojewddztwo dolnoslaskie
zaplanowato dochody z tego tytutu w wysoko$ci 49 zt w przeliczeniu na jednego
mieszkanca). Wojewodztwo mazowieckie byto tez, wraz z wojewddztwem
Slaskim, najbardziej narazone na negatywny efekt wprowadzenia programu
Polski t.ad, gdyz udziat PIT w dochodach ogétem tych wojewddztw (bez dotacji
na zadania zlecone) byt najwyzszy i przekraczat 11%.

Decyzje w sprawie wprowadzenia limitu dla wojewddztwa mazowieckiego
i ustalenia jego wysokosci zakomunikowat Sekretarz Stanu w Ministerstwie
Finans6w. Nie wynikata ona z analiz prowadzonych w tym ministerstwie.
Sekretarz Stanu poinformowal, Ze nie pamieta, dlaczego polecit dodatkowo
zmniejszy¢ wsparcie dla tego wojewodztwa oraz dla Warszawy. Wcze$niej
Dyrektor Departamentu Finanséw Samorzadu Terytorialnego w Ministerstwie
Finans6w informowat, Zze wprowadzenie minimalnych i maksymalnych wartosci
wsparcia zmniejszato dysproporcje dochodowe miedzy samorzadami z uwagi na
to, Ze dodatkowe uzupetnienia dochodéw - z racji ich wprowadzania w ciagu
roku budzetowego - nastepowaly co do =zasady poza mechanizmami
wyrownawczymi i rownowazgcymi. Podal, ze przyjete wartos$ci realizowaty idee
zrownowazonego rozwoju i zmierzaly generalnie do relatywnie wiekszego
wsparcia samorzagdow stabszych ekonomicznie, niestanowigcych silnych
osrodkéw rozwoju gospodarczego.

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

Warto zwrdci¢ uwage, ze dodatkowe wsparcie z budzetu panstwa zostato
przekazane samorzadom w grudniu 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
wydatkow na zadania realizowane w latach nastepnych nastgpito z pominieciem
zasady realnosci budzetu parstwa, ktora postuluje maksymalng precyzje
w ustaleniu wielkosci wydatkéw budzetowych na podstawie rzeczywistych
potrzeb, jak réwniez zaburzato przejrzystos¢ i poréwnywalnos¢ budzetéw
w kolejnych latach. Wydatki budzetu paristwa powinny mie¢ odzwierciedlenie
w rzeczywistej realizacji zadan publicznych w danym roku budzetowym, a nie
polega¢ jedynie na przesuwaniu srodkéw z budzetu panstwa do paristwowych
funduszy celowych Iub innych jednostek sektora instytucji rzqdowych
i samorzqgdowych®’.

37 Str. 45. Publikacja dostepna na stronie internetowej NIK pod adresem
https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/21/012/KBF

38



Wazniejsze wyniki kontroli

5.2.3. ZWIEKSZENIE UDZIALU WE WPLYWACH Z PIT w 2022 R.

Zgodnie z art. 70j ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
jednostki te miaty otrzymac w 2022 r. dodatkowe dochody z tytutu udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych w tacznej wysokosci
13 673 000 000 zt.

Kwote te podzielono na dwie podstawowe czeSci:

— 7793172 696 zt - proporcjonalnie do wysokosci planowanych na 2023 r.
dochodéw samorzadéw z tytutu udzialu we wplywach z podatku
dochodowego od o0s6b fizycznych,

— 5879827 304 zt - jako uzupelnienie wptywéw z PIT dla gmin, powiatéw
i wojewddztw, w ktérych planowane na 2023 r. dodatkowe dochody z tego
tytutu, pochodzace z podziatu kwoty wskazanej w poprzednim tiret, byty
nizsze odpowiednio od: 2 888 418,57 zt, 6 076 607,20 zti 32 676 640,94 zt.

Wyzej wymienione $rodki przekazano samorzadom w trzech ratach -
w pazdzierniku, listopadzie i grudniu 2022 r.

W 2023 r. udzialy gmin, powiatéw i wojewddztw w dochodach z PIT miaty
wynie$¢ odpowiednio 38,40%, 10,25% i 1,60%, czyli tacznie 50,25%32. Ustalona
na podstawie tych wielkoSci struktura podziatu srodkéw pomiedzy ww. trzy
grupy samorzadéw wyniosta odpowiednio 76,42%, 20,40% i 3,18%.

Natomiast rzeczywista struktura podziatu wyzej wskazanej, dodatkowej kwoty
7 793 172 696 zt byta nastepujaca:

— 73,37% przypadto w udziale gminom,

— 21,05% przypadto w udziale powiatom,

— 5,58% przypadto w udziale wojewddztwom.

Oznacza to, Ze gminy otrzymaty o ponad 3 punkty procentowe mniejszy udziat
w powyzszej kwocie, podczas gdy powiaty i wojewddztwa otrzymaty wiekszy
udzial niz wynikat ze struktury planowanych wptywoéw z PIT w 2023 r,
odpowiednio o 0,65 i2,40 punktu procentowego. Byt to efekt ustalenia ww.
kwoty w sposéb odpowiadajacy wysoko$ci czesci rozwojowej subwencji ogélnej
obliczonej na 2023 r.

Zdaniem NIK powyzsza réznica stanowi jeden z dowodéw na to, ze Srodki
przekazane samorzadom w 2022 r. jako dodatkowy udziatl w PIT nie stanowity
w rzeczywisto$ci dodatkowego udziatu we wptywach z tego podatku, lecz rodzaj
subwencji ogblnej. Wypracowane przez Ministerstwo Finans6w rozwigzanie nie
miato uzasadnienia ekonomicznego ze wzgledu na charakter tych Srodkéw,
zbliZzony do cze$ci rozwojowej subwencji ogoélnej. Przyjecie tego rozwigzania
doprowadzito do zawyzenia o prawie 13,7 mld zt dochodéw wtasnych
w 2022 r. oraz rdwnoczesnie do zanizenia dochodéw transferowych.

Warto tez zauwazy¢, ze po podziale ww. kwoty na trzy czesSci: gminng,
powiatowa i wojewddzka, kazdg z tych czesci podzielono pomiedzy jednostki
zgodnie z ich udziatlem w wydatkach majatkowych odpowiednio gmin, powiatow
i wojewddztw ogotem.

Poréwnujac planowane na 2022 r. dochody poszczegdlnych gmin z tytutu PIT,
obliczone jako 38,34% wplywow z tego tytutu od podatnikéw zamieszkujacych
dang gmine, z dodatkowymi srodkami z tytutu PIT obliczonymi na podstawie art.
70j ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, zaobserwowano
duze zrdéznicowanie jednostek pod wzgledem dodatkowego udziatu w PIT.
Dodatkowy udzial gmin w planowanych wptywach z PIT wyniést srednio 9,5%.

38 Art. 4 ust. 2, z zastrzezeniem art. 89, art. 5 ust. 2 i art. 6 ust. 2 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, informacja Ministerstwa Finanséw o wielkosci
udziatu gmin we wplywach z podatku PIT w 2023 r. zamieszczona na stronie
internetowe;j
https://www.gov.pl/web/finanse/wielkosc-udzialu-gmin-we-wplywach-z-podatku-
pit-w-2023-r-wyniesie-3840.
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Najmniejszy dodatkowy udziat w PIT - 3,8% - zaobserwowano w Chojnicach
(gmina wiejska), a najwyzszy - 235,9% - w Przytutach. Udzial budzetu panstwa
we wptywach z PIT wynosit w 2022 r. 49,81%3° i taki tez udzial mozna byto
maksymalnie przekazaé poszczeg6lnym jednostkom samorzadu terytorialnego,
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 $rodkéw dodatkowym udziatem w PIT byto nieuprawnione,
gdyz catkowity udziat w tym podatku nie mégt przekroczy¢ 100%. Co wiecej,
w przypadku 70 gmin kwota samego tylko dodatkowego udziatu w PIT bytaby
wyzsza od 100% planowanych na obszarze tych jednostek wptywéw w PIT. We
wspomnianej wyzej gminie Przytuly taczny udziat podstawowego
i dodatkowego wudziatu w PIT bytby bliski trzykrotnosci catkowitych
planowanych wptywéw z PIT od podatnikéw zamieszkujacych te gmine.
Wskazuje to, ze nazywanie dodatkowych S$rodkéw przekazywanych
samorzadom na podstawie art. 70j ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego dodatkowym udziatem wPIT nie miato odzwierciedlenia
w rzeczywistych wptywach. Srodki te nie miaty charakteru dochodéw wtasnych
jednostek samorzadu terytorialnego, do ktorych zalicza sie udziat we wptywach
z PIT, lecz stanowily forme subwencji ogélnej z elementami dotacji celowej, jako
Ze samorzady zostaty zobligowane do przeznaczenia 15% tych sSrodkéw w latach
2022-2027 na zadania wskazane w art. 70k ust. 1 ww. ustawy.*! Jednostki, ktore
nie zastosuja sie do tego przepisu, majg - zgodnie z art. 70k ust. 3 przedmiotowej
ustawy - utraci¢ prawo do otrzymania w 2029 r. srodkéw z rezerw subwencji
ogdlne;j.

Infografika 5. Dodatkowy udzial w PIT w 2022 r.

(art. 70j ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego)
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nie moze by¢ wiekszy niz 100%

3,8% | \

| GMINA WIEISKA PRZYTULY
CHOJNICE

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli

Warto wskaza¢, ze nawet w przypadku, w ktérym samorzady otrzymatyby
dodatkowy udziat w PIT maksymalnie w kwocie réwnej udziatowi budzetu
panstwa z tego tytutlu w planowanych wptywach od podatnikéw
zamieszkujacych te jednostki (tj. 49,81%), to w dalszym ciggu nieuzasadnione

39 100% - 38,34% (udziat gmin) - 10,25% (udzial powiatéw) - 1,60% (udziat
wojewodztw).

40 Po uwzglednieniu dodatkowego udzialu w PIT powiatow i wojewddztw,
pomniejszajacego mozliwy do przekazania gminom udziat budzetu panstwa w PIT,
liczba takich gmin bytaby jeszcze wieksza.

41 Zadania z zakresu poprawy efektywno$ci energetycznej, rozwoju odnawialnych
zrodet energii w rozumieniu art. 2 pkt 22 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r.
o odnawialnych Zrédtach energii (Dz. U.z 2023 r. poz. 1436, ze zm.) oraz ograniczenia
kosztéw zakupu ciepta lub energii ponoszonych przez odbiorcéw.
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bytoby tak duze zréznicowanie udziatu w tych wptywach poszczegélnych
jednostek, a nawet same kryteria zr6znicowania tego udziatu. Na przyktad gmina
wiejska Chojnice otrzymataby najmniejszy z wszystkich gmin w Polsce udziat
w PIT wynoszacy 42,17%, gmina o najwyzszych dochodach w przeliczeniu na
jednego mieszkanca, Kleszczéw, otrzymataby udzial wynoszacy 54,21%,
a wspomniana wyzej gmina Przytuly - udziat wynoszacy 88,15%.

W powiatach dodatkowe dochody z puli dla powiatéw odpowiadaty §redniemu
udziatowi we wptywach z PIT w wysokosci 2,6%, przy czym w powiecie
sejnenskim otrzymana kwota odpowiadata zwiekszonemu udzialowi we
wptywach z PIT na poziomie 22%, a w mie$cie na prawach powiatu Tychy -
udziatowi w wysokosci zaledwie 1,4%. Mimo ze w przypadku powiatéw
zréznicowanie dodatkowych udzialéw byto duzo mniejsze niz w przypadku
gmin, to - zdaniem NIK - réwniez byto na tyle wysokie (kilkunastokrotne), Ze nie
znajdowato to uzasadnienia w sytuacji finansowej poszczegdlnych jednostek.
Trudno tez znaleZ¢ uzasadnienie dla przyznania najmniejszego dodatkowego
udziatu we wptywach powiatéw z PIT Tychom, w ktorych wskaznik dochodéw
podatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca byt w 2022 r. nizszy niz
w 22 innych jednostkach.

Dyrektor Departamentu Finanséw Samorzadu Terytorialnego w Ministerstwie
Finans6w argumentowal, Ze do ustalenia dochodu z tytutu PIT nie ma znaczenia
wysoko$¢ podatku zaptaconego przez podatnikéw zamieszkatych na obszarze
danej gminy, powiatu lub wojewddztwa. Podat tez, Zze forma zasilenia
samorzadéw w dodatkowe Srodki wigzata sie z mozliwosciami legislacyjnymi.
W 2022 r. nie byto mozliwosci przekazania dodatkowych srodkéw w formie
uzupetnienia subwencji, poniewaz nie dokonano nowelizacji ustawy budzetowej
na rok 2022.

NIK wskazuje, ze brak zwigzku pomiedzy wysokoscia podatku ptaconego przez
podatnikéw z obszaru danej jednostki samorzadu terytorialnego a dochodami
budzetu tej jednostki oznacza, ze dochodéw tych nie mozna nazywac¢ udziatem
we wplywach z PIT, a w konsekwencji zalicza¢ do dochodéw wtasnych, ktére
powinny by¢ powigzane z aktywnoscig danej jednostki, a szerzej z aktywno$cia
gospodarczg i bazg podatkowa na jej terenie. Brak takich zwigzkéw potwierdza,
ze transfer $rodkow, nazywany zgodnie z art. 70j ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego dodatkowym udziatem w PIT, w rzeczywisto$ci miat
charakter subwencji ogdlnej, rozdzielonej miedzy samorzady w oparciu
o kryteria okreslone przez panstwo. Jezeli w 2022 r. nie dokonano nowelizacji
ustawy budzetowej, to nie oznacza, ze transfer Srodkéw majacy charakter
subwencji ogélnej przestawat by¢ subwencja. To, ze okre$lone dochody sa
zaliczane do dochodéw wtasnych, a inne do subwencji, powinno zaleze¢ od
charakteru ekonomicznego tych dochodéw. Jezeli wystepowata potrzeba
zasilenia jednostek samorzadu terytorialnego dodatkowymi Srodkami
z budzetu panstwa, to nalezalo dokona¢ nowelizacji tego budzetu i zwiekszy¢
limit subwencji ogblnej, zamiast przypisywac¢ samorzadom fikcyjne dochody
wiasne.
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5.2.4. UZUPELNIENIE SUBWENC]I OGOLNE] I SRODKI Z JE] REZERWY W 2023
ROKU

Zgodnie z art. 700 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,

samorzady mialy otrzymaé¢ w 2023 r. dodatkowe dochody z budzetu panstwa

z tytutu subwencji ogélnej w tacznej wysokosci 14 083 303 tys. zt. Na dochody te

sktadaty sie kwoty w wysokosci:

— 7500000 tys. zt, ktora podlegata podziatowi w sposéb okreslony w art. 70p
miedzy jednostki samorzadu terytorialnego proporcjonalnie do dochodéw
z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od o0s6b fizycznych
w 2023 .,

— 3500000 tys. zt, ktéra podlegata podziatowi w sposéb okreslony w art. 70q
miedzy gminy, powiaty i wojewddztwa, w ktoérych dochody, w przeliczeniu
na jednego mieszkanca, byly nizsze od 110% $rednich dochodéw
odpowiednio wszystkich gmin, powiatéw i wojewddztw, w przeliczeniu na
jednego mieszkanca kraju,

— 2000000 tys. zt, ktéra podlegata podzialowi miedzy gminy w sposdéb
okreslony w art. 70r,

— 935 437 tys. zt - na zwiekszenie rezerwy subwencji ogélnej, o ktdrym mowa
w art. 70s, z przeznaczeniem na nagrode specjalng, o ktérej mowa w art. 92a
ust. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela®3,

— 147 866 tys. zt - na zwiekszenie rezerwy, o ktoérej mowa w art. 28 ust. 2
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, w zwigzku ze
zwiekszeniem odpisu na zakladowy fundusz $wiadczenn socjalnych dla
nauczycieli.

NIK przeanalizowata podziat trzech pierwszych kwot w acznej wysokosci 13
mld zt.

Podziat kwoty 7,5 mld zl

Kwota 7,5 mld zt zostata podzielona pomiedzy trzy rodzaje jednostek - gminy,
powiaty i wojewddztwa — proporcjonalnie do ich dochodéw ustalonych na rok
2023 z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych.
Kwota dla gmin miata by¢ podzielona pomiedzy poszczegélne jednostki
proporcjonalnie do wysokos$ci ich dochodéw, ustalonych na rok 2023 z tytutu
udziatu we wptywach z PIT, przy czym jednostkowe wsparcie nie mogto by¢
nizsze niz 1500 tys. zt ani wyzsze niz 100 000 tys. zt. Odpowiedni algorytm
podziatu dodatkowych dochodéw miat obowigzywac¢ rowniez dla powiatéw,
przy czym dochody te nie mogty by¢ nizsze niz 3400 tys. zt ani wyZsze niz 55 000
tys. zt, oraz dla wojewo6dztw, w przypadku ktérych dochody te nie mogty by¢
nizsze niz 10 000 tys. zt ani wyzZsze niz 35 000 tys. zl. Z analizy obliczenh wynika,
ze zostaty one przeprowadzone prawidtowo.

Przyjecie kwot gwarantowanych, zwiekszajacych wielko$¢ minimalnego
dofinansowania niektérych samorzadoéw, i gérnych limitéw obnizajgcych kwote
maksymalnego dofinansowania spowodowato, Ze poszczegélne gminy, powiaty
i wojewddztwa réznity sie znaczaco pod wzgledem skali dodatkowego wsparcia
w stosunku do planowanych dochodéw z PIT.

W przypadku gmin $rednie wsparcie z tytulu uzupetienia subwencji ogélne;j,
przekazane zgodnie z art. 700 ust. 2 pkt 1 i art. 70p ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, odpowiadato udziatowi w planowanych na
2023 r. wptywach z PIT w wysoko$ci 5,6%. Jednakze ze wzgledu na ustanowienie
gwarantowanej kwoty i limitu wsparcia, jego rzeczywista skala znaczaco sie
réznita miedzy gminami. Wsparcie zaplanowane do przekazania Warszawie
odpowiadato wielkoSci jej udziatu w PIT réwnego zaledwie 0,8%, czyli byto

42 Art. 700 - 70u dodane do ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
ustawg z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2023 oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1586).

43 Dz.U.z 2023 r. poz. 984, ze zm.
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blisko siedmiokrotnie mniejsze, w stosunku do planowanych wptywoéw z PIT, niz
w przypadku $redniej dla gmin. Relatywnie niskie wsparcie ustalono réwniez dla
Krakowa i Wroctawia. Z drugiej strony dodatkowe wsparcie zaplanowane dla
gmin Przytuty i Krempna byto wyzsze od 100% udziatu tych gmin we wptywach
z PIT, co oznacza, ze jednostki te otrzymaty wieksze wsparcie tylko z tego
jednego tytutu niz otrzymatyby w sytuacji, gdyby wptywy z PIT od podatnikow
Z tych gmin w cato$ci stanowity ich dochody. Wsparcie zaplanowane dla gminy
Przytuty odpowiadato 142 razy wiekszemu udzialowi tej gminy we wplywach
z PIT niz wsparcie zaplanowane dla Warszawy w stosunku do planowanych na
jej rzecz wptywodw z tego podatku. Lacznie 195 gmin miato otrzymac¢ dodatkowe
wsparcie wyzsze niz ich planowane wptywy z PIT.

Dane te wskazuja na skrajnie nieréwne podejscie przy podziale pomiedzy gminy
$Srodkéw, ktore zgodnie z art. 700 ust. 2 pkt 1 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego miaty by¢ podzielone ,proporcjonalnie do dochodéw
z tytulu udzialu we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych”.
Skrajnie nieproporcjonalny podziat srodkéw zostat uwzgledniony w przyjetym
przez Rade Ministrow projekcie ustawy, uchwalonym przez Sejm**. Natozenie
gbérnego limitu kwotowego oznaczato, zZe na przyjetym rozwigzaniu tracity
przede wszystkim duze miasta (Warszawa, Wroctaw, Krakéw), a nie jednostki
najbogatsze, charakteryzujace sie najwyzszymi dochodami w przeliczeniu na
jednego mieszkanca.

Chociaz dysproporcje w podziale srodkéw pomiedzy poszczegdlne powiaty byty
duzo nizsze niz w przypadku gmin, to w dalszym ciggu byly znaczace.
Najmniejsze wsparcie, w stosunku do planowanych wptywéw z PIT, ponownie
otrzymata Warszawa. Wysoko$¢ tego wsparcia odpowiadata udziatowi
Warszawy we wptywach z PIT (w czesci powiatowej) rownemu 0,5%, skala
wsparcia byla wiec trzykrotnie mniejsza niz S$rednio w powiatach. Dla
poréwnania najwyzsze wsparcie w relacji do planowanych dochodéw z PIT
otrzymat powiat sejnenski. Wsparcie to odpowiadato udziatowi we wptywach
z PIT ré6wnemu 12,2%, byto wiec w relacji do tego udziatu 26-krotnie wieksze
niz wsparcie dla Warszawy. W przypadku dwoch powiatéw - sejnenskiego
i bieszczadzkiego - kwota wsparcia byta wyzsza od ich planowanych dochodéw
z PIT.

Srednie wsparcie dla wojewédztw z tytutu uzupeinienia subwencji ogélnej,
przekazane w zwigzku z art. 700 ust. 2 pkt 1 i art. 70p ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, odpowiadato udziatowi w planowanych na
2023 r. wplywach z PIT w wysokosci 0,2%. Wysoko$¢ tego wsparcia
odpowiadata, tak jak w przypadku gmin i powiatéw, zwiekszeniu udziatu
wojewodztw w PIT o 14,5%.

W przypadku wojewédztw dysproporcje w podziale Srodkéw pomiedzy
poszczegoblne jednostki, w relacji do planowanych dochodéw z PIT, byty duzo
nizsze niz w przypadku powiatéw i - zwlaszcza - gmin. Wsparcie przeznaczone
dla wojewdédztwa mazowieckiego odpowiadato wielkosci udziatu we wptywach
z PIT wwysokosci okoto 0,2%, tyle samo (w zaokragleniu) co wsparcie
przeznaczone dla wojewddztw: dolnoslaskiego, matopolskiego, $laskiego,
wielkopolskiego, pomorskiego, t6dzkiego i kujawsko-pomorskiego. Najwyzsze
wsparcie w relacji do planowanych dochodéw z PIT otrzymato wojewddztwo
opolskie. Wysoko$¢ tego wsparcia odpowiadata udziatowi we wptywach z PIT
réownemu okoto 0,5%. Relatywne wsparcie dla wojewddztwa opolskiego byto
okoto 3 razy wieksze niz w przypadku wojewddztwa mazowieckiego.

Podzial kwoty 3,5 mld zt

Zgodnie z art. 70q ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ww.
kwota podlegata podzialowi pomiedzy gminy, powiaty i wojewoddztwa
proporcjonalnie do wysokosci udziatu kwoty dochodéw ustalonych na 2023 r.
z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych gmin,

4 https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3323
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powiatéw i wojewddztw w tacznej kwocie dochodéw wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego z tego tytutu. Zasady podziatu kwoty na trzy gtéwne
czesci sa wiec takie same jak w przypadku podziatu kwoty 7,5 mld zt.

Zasady podzialu kwoty 2 674 626 866 zt dla gmin zostaly okreslone w art. 70q
ust. 2 i 3 ww. ustawy. Kwote te nalezato rozdzieli¢ miedzy gminy, w ktérych
dochody podatkowe, powiekszone o wskazane w tym przepisie czesci subwencji
ogoblnej oraz pomniejszone o wptlaty, o ktérych mowa w art. 29 tej ustawy*S,
w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, byly nizsze od 110% S$rednich
dochodéw wszystkich gmin z tych samych tytutéw, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca kraju. Ww. kwote miano rozdziela¢ proporcjonalnie do udziatu
kwoty stanowigcej wyréwnanie do 110% S$rednich dochodéw w tacznej kwocie
tego wyréwnania dla gmin spetniajacych warunek wsparcia. W analogiczny
sposo6b podzielono $rodki pomiedzy powiaty i wojewddztwa. Obliczenia zostaty
wykonane poprawnie, w oparciu o dane Gtdwnego Urzedu Statystycznego i dane
opublikowane wcze$niej na stronie internetowej Ministerstwa Finansow
dotyczace planowanych: kwot subwencji, udziatéw we wptywach z PIT i CIT oraz
wptat do budzetu panstwa na cze$¢ réwnowazacg lub regionalng subwencji
ogolne;j.

Podzial kwoty 2 mld zt

Zgodnie z art. 700 ust. 2 pkt 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, dla gmin przeznaczono dodatkowe $rodki w tacznej wysokosci
2 mld zt. Sposéb podziatu tych sSrodkéw wskazano w art. 70r tej ustawy. Kwota
750 mln zt miata zosta¢ rozdzielona miedzy gminy o liczbie mieszkancéw od
10 001 do 40 000, kwota 1000 mln zt - pomiedzy gminy o liczbie mieszkancéw
od 40001 do 100000, a kwota 250 mln zt - pomiedzy gminy o liczbie
mieszkanncéow od 101 000 do 150 000, proporcjonalnie do udziatu wydatkéw
majatkowych gminy w wydatkach majatkowych wszystkich gmin z danej grupy
w latach 2020-2022.

Nalezy zauwazy¢, ze z podziatu srodkéw zostalty wykluczone gminy o liczbie
mieszkancéow do 10 tys. i powyzej 150 tys. Takie rozwigzanie bylo
dyskryminujgce dla matych i dla najwiekszych gmin, a w szczegélno$ci dla tych
jednostek, ktore nie otrzymaty zadnych $srodkéw z tego tytutu mimo zbliZonej
liczby mieszkancow do gmin, ktére takie wsparcie otrzymaty. Na przyktad srodki
przyznano gminie Grebéw, zamieszkanej przez 10 010 mieszkancéw, a nie
przyznano gminie Bieliny zamieszkanej przez 9984 mieszkancow. W tym
wypadku rdéznica 26 mieszkancéw przesadzita o tym, ze jedna gmina otrzymata
wsparcie, a druga juz nie. Podobnie $rodki przyznano dla Bytomia
zamieszkanego przez blisko 150 tys. oséb, a nie przyznano dla Zabrza
zamieszkanego przez niewiele wiecej oséb.

Dyrektor Departamentu Finanséw Samorzadu Terytorialnego w Ministerstwie
Finansow podat, ze podzial $rodkéw pomiedzy samorzady dokonany na
podstawie art. 70r ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
powinien by¢ rozpatrywany tacznie z innymi rozwigzaniami wprowadzonymi
ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach
stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2023 oraz niektérych innych
ustaw. Przepis art. 70p ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
wprowadzit minimalne kwoty wsparcia gmin, powiatéw i wojew6dztw, na czym
w szczegolnosci skorzystaty gminy o mniejszej liczbie ludnosci. Natomiast gminy
powyzej 150 tys. mieszkancéw otrzymaty srodki na podstawie art. 70u tej
ustawy. Ponadto gminy do 10 tys. mieszkancéw lub powyzej 150 tys.
mieszkancéw otrzymaly z budzetu panstwa dodatkowe Srodki z rezerwy
subwencji ogdlne;j.

0Odnoszac sie do tych informacji, nalezy wskaza¢ na nadmierne skomplikowanie
i zwigzang z nim nieprzejrzystos¢ systemu wsparcia finansowego samorzadow.
Podzial $rodkéw, o ktérych mowa w art. 70r ustawy o dochodach jednostek

45 Obowigzkowe wplaty do budzetu pafstwa z przeznaczeniem na cze$¢ rownowazacg
subwencji ogblne;.
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samorzadu terytorialnego, odbywat sie zgodnie z innymi kryteriami niz podziat
srodkéw, o ktéorych mowa w art. 70p tej ustawy. Jeszcze inne Kryteria
obowigzywaly przy podziale Srodkéw, o ktérych mowa w art. 70u,
przeznaczonych nie tylko dla gmin o liczbie mieszkancéw powyzej 150 tys. Co
wazniejsze, najwieksze miasta tych S$rodkéw w ogdle nie otrzymaly.
Wykluczanie cze$ci gmin z podziatu sSrodkéw tylko dlatego, ze jednostki te mogty
skorzysta¢ z innego narzedzia wsparcia $wiadczy o niedopracowaniu tych
rozwigzan, zwlaszcza ze nie wyjasniono, dlaczego za przedzial wsparcia,
o ktéorym mowa w art. 70r ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, wybrano 10 tys. - 150 tys. mieszkancéw, a nie jaki$ inny.

Gdyby kryterium wydatkéw majatkowych z lat 2020-2022 zastosowac nie tylko
do gmin wymienionych w art. 70r ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, ale takze do gmin do 10 tys. mieszkancow i powyzej 150 tys.
mieszkancéw, oraz gdyby wzigé pod uwage takze inne $rodki wskazane
w wyjasnieniach przez Dyrektora Departamentu Finanséw Samorzadu
Terytorialnego*®, to i tak okazatoby sie, Ze gminy o liczbie mieszkancow
przekraczajacej 150 tys. otrzymaty zaledwie 13,9% dodatkowych Srodkéw,
mimo Ze ich udziat w wydatkach majatkowych gmin wynosit 27,5%. Wyniki te
$wiadcza o tym, ze nieprzyznanie duzym miastom $rodkéw, o ktérych mowa
w art. 70r ww. ustawy, nie zostato im zrekompensowane wyzszym udziatem
w podziale innych srodkéw.

Decyzje dotyczace podziatu dodatkowych s$rodkéw pomiedzy samorzady
zapadty, podobnie jak w latach wcze$niejszych, poza Departamentem Finanséw
Samorzadu Terytorialnego, wtasciwym w sprawie wypracowania odpowiednich
rozwigzan. Pomyst, zeby z podziatu $rodkdw, o ktérych mowa w art. 70r ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, wytaczy¢ jednostki o liczbie
mieszkancow do 10 tys. os6b i powyzej 150 tys. os6b, byt sugestia nadzorujacego
departament Sekretarza Stanu, po konsultacjach z jego przetozonymi.
W pierwszym wariancie proponowanym przez Departament Finansow
Samorzadu Terytorialnego i zaakceptowanym przez Sekretarza Stanu nie byto
takich rozwigzan. Takze ustalenie konkretnych przedziatéw, do ktérych byto
kierowane wsparcie finansowe, nie byto efektem obliczent w tym departamencie.

Podziat sSrodkéw w wysokos$ci 2 mld zt pomiedzy trzy ww. grupy gmin*’ zostat

przeprowadzony wedtug innych kryteriow niz podziat $rodkéw wewnatrz

kazdej z tych grup. Ten drugi podziat przeprowadzono proporcjonalnie do

udziatu wydatkéw majatkowych, natomiast alokacja $rodkéw pomiedzy trzy

grupy miata charakter uznaniowy, niewynikajacy z obliczen. Warto zauwazy¢, ze

po zsumowaniu wydatkéw majatkowych gmin za lata 2020-2022 (w gminach od

10 001 do 150 000 mieszkancéw) struktura tych wydatkéw wedtug trzech grup

gmin okres$lonych ze wzgledu na liczbe mieszkancéw wygladata nastepujaco:

— wydatki majagtkowe gmin o liczbie mieszkancéw od 10001 do 40 000
stanowity 65,2% sumy,

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

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

Natomiast w art. 70r ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu

terytorialnego wskazano nastepujacy podziat Srodkéw pomiedzy te trzy grupy:

— gminom o liczbie mieszkancéw od 10 001 do 40 000 przyznano 37,5%
Srodkéw,

— gminom o liczbie mieszkancéw od 40 001 do 100 000 przyznano 50%
Srodkéw,

46 Srodki, o ktérych mowa w art. 70p, 70t i 70u ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego.
47 10-40 tys. mieszkanicéw, 40-100 tys. mieszkancéw i 100-150 tys. mieszkancow.
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— gminom o liczbie mieszkanncéw od 100 001 do 150 000 przyznano 12,5%
Srodkéw.

Z poréwnania tych dwdch struktur wynika, ze gminom o liczbie mieszkancéow od
40 001 do 100 000 przyznano nieproporcjonalnie duzo wieksze wsparcie niz
wynikato ze struktury wydatkéw majatkowych. Odbyto sie do kosztem gmin
o liczbie mieszkancéw od 10 001 do 40 000. Wsparcie tych gmin byto az o 27,7
punktéw procentowych nizsze niz wynikato ze struktury wykonania wydatkéw
majatkowych w latach 2020-2022, wedtug trzech omawianych grup gmin,
natomiast wsparcie dla gmin o liczbie mieszkaficow od 40 001 do 100 000 byto
0 26,1 punktéw procentowych wyzsze niz wynikato z tej struktury, a wsparcie
dla gmin o liczbie mieszkancéw od 100 001 do 1500 000 byto wyzsze o 1,6
punktu procentowego.

Podczas kontroli Dyrektor Departamentu Finanséw Samorzadu Terytorialnego
w Ministerstwie Finans6w poinformowat, ze Srednie gminy majg bardzo duze
znaczenie w rozwoju kraju. Wsparcie dla takich jednostek powinno przyczynié
sie do wzmocnienia ich potencjatu ekonomicznego, poprawi¢ ich
funkcjonowanie i by¢ zacheta do aktywnosci w regionie.

Zdaniem NIK dla rozwoju kraju duze znacznie maja wszystkie gminy, nie tylko
$rednie, ale rowniez mate, a takze duze miasta. Jezeli za kryterium podziatu
$srodkow pomiedzy poszczegdlne gminy przyjeto wydatki majgtkowe
zrealizowane w trzech poprzednich latach, to trudno znalezé uzasadnienie, dla
ktérego podziat Srodkéw pomiedzy trzy wyrdéznione w art. 70r ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego grupy gmin opierat sie na
innym, nieprzejrzystym kryterium.

Warto zauwazy¢, ze wyjasnienie odnoszace sie do konstrukcji algorytmu
podziatu $rodkéw z Rzgdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych w 2020 r.
dostarczato argumentéw na rzecz odwrotnego dzialania. Dyrektor
Departamentu Finanséw Samorzadu Terytorialnego wskazatl bowiem odno$nie
tamtych $rodkéw, ze algorytm podziatu zawierajacy gwarantowang kwote
wsparcia dla matych gmin i limit wsparcia dla najwiekszych miast wpisywat sie
w zasade zréwnowazonego rozwoju. Szczeg6lnie wspierano wowczas gminy
mniejsze, majgce, zdaniem Dyrektora, mniejsze szanse na rozwdj. Takie
podejscie miato przyczyni¢ sie do wiekszej aktywnos$ci ekonomicznej w matych
jednostkach oraz do szybszego ich rozwoju.

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.%8, prawidlowo obliczyto
kwoty wsparcia dla poszczegélnych gmin.

Skutki finansowe algorytmu podziatu srodkéw zastosowanego w 2023 r.

Podsumowujac analize dotyczaca wszystkich wyzej wymienionych elementéw
wsparcia finansowego jednostek samorzadu terytorialnego w 2023 r., nalezy
wskazaé, ze taczna skala tego wsparcia dla poszczegélnych jednostek byta
bardzo zr6znicowana. Odnoszac te $rodki do planowanych wptywéw z PIT,
mozna wskazaé, ze sposrod gmin relatywnie najmniejsze wsparcie przyznano
Warszawie*?, dla ktérej dodatkowe $rodki stanowity odpowiednik zwiekszenia
udziatéw we wptywach z PIT o 0,8%. W przypadku Krakowa $rodki te stanowity
odpowiednik zwiekszenia udziatéw w PIT o 2,8%, a w przypadku Wroctawia -
0 3,4%. Z drugiej strony w przypadku dwéch gmin - Przytuly 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 $rodki z budzetu panstwa odpowiadaty ich udziatowi
w planowanych dochodach z PIT w wysokos$ci od 80% do 100%°5°.

48 Zgodnie z art. 700 ust. 4 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

49 7 puli przeznaczonej dla gmin, czyli bez puli dla powiatéw.

50 Wsréd 13 gmin, w ktorych dodatkowe dochody byly wyzsze niz wynidstby udziat
w planowanych wptywach z PIT réwny 80%, jedna gmina byta z wojewddztwa
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Infografika 6. Podzial 13 mld zl z tytutu dodatkowej subwencji w 2023 r.

PODZIAL 13 MLD Zt Z TYTULU
DODATKOWEJ SUBWENCJI W 2023 ROKU

[ __ | : )
|
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DOCHODOW Z PIT MIESZKANCOW
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli

Warto zauwazy¢, ze gmina o najwyzszych dochodach w przeliczeniu na jednego
mieszkanca w Polsce®!, czyli Kleszczdw, otrzymata wyzsze wsparcie, zaréwno
w relacji do planowanych dochoddw z PIT, jak i w relacji do liczby mieszkancéw,
niz gminy o znacznie nizszym potencjale dochodowym lub planowanych
dochodach z PIT. Wsparcie Kleszczowa odpowiadato bowiem udziatowi w PIT
w wysoko$ci 9%, a w przeliczeniu na jednego mieszkanca wyniosto 241,6 zti.
Natomiast w przypadku gminy Steszew, ktérej dochody w przeliczeniu na
jednego mieszkanca stanowity w 2022 r. zaledwie 14% analogicznych dochodéw
gminy Kleszczéw, dodatkowe wsparcie odpowiadato jej udziatowi w PIT
w wysokosci 5,3%, a w przeliczeniu na jednego mieszkanca wyniosto 163,7 zt.

Powyzsze ustalenia wskazuja, ze gléwnym celem wsparcia nie byto ani
zrekompensowanie gminom nizszych wptywéw z PIT na skutek zmian
systemowych, ani zmniejszenie zré6znicowania pomiedzy bogatymi i biednymi
gminami. Niewatpliwie najbardziej poszkodowanymi jednostkami w podziale
srodkéw byly duze miasta, a zwlaszcza Warszawa, Krakéw i Wroctaw, ktdre -
mimo Ze nie s3 jednostkami o najwyzszych dochodach w przeliczeniu na jednego
mieszkarica - to otrzymaty relatywnie najmniej sSrodkow.

warminsko-mazurskiego, trzy z wojewddztwa lubelskiego, dwie z wojewddztwa
podkarpackiego i az siedem z wojew6dztwa podlaskiego.

51 Bez dotacji celowych na zadania zlecone, wytgczonych z analizy.
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Infografika 7. Dodatkowe wsparcie dla gmin Kleszczéw i Steszew w 2023 r.
z podziatu 13 mld zt
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli

Warto podkresli¢, ze poczatkowo algorytm opracowany w Departamencie
Finans6w Samorzadu Terytorialnego zawierat inne elementy, gdyz oparty byt
gtéwnie na wptywach z PIT, a takze zawierat propozycje, Zeby wzmocni¢ gminy,
ktére maja na swoim terenie ograniczenia zwigzane z ochrong przyrody, oraz
powiaty, w ktorych wystapily najwieksze potrzeby wydatkowe z zakresu
pomocy spotecznej. Propozycje te otrzymaty wstepng akceptacje ze strony
nadzorujacego departament Sekretarza Stanu, ale ostatecznie algorytm, na
skutek konsultacji z Prezesem Rady Ministréw i Sekretarzem Stanu w KPRM,
szefem Gabinetu Politycznego Prezesa Rady Ministrow, zostat catkowicie
Zmieniony.

5.2.5. EFEKT ZASTOSOWANIA LIMITU KWOTOWEGO DLA WARSZAWY I
INNYCH DUZYCH JEDNOSTEK W LATACH 2020,202112023

W latach 2020, 2021 i 2023 ograniczono wsparcie dla duzych jednostek poprzez
stosowanie kwotowych limitéw. Rozwigzanie to dyskryminowato samorzady,
ktére nie byty jednostkami o najwyzszych dochodach w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, lecz wyroéznialy sie liczbg mieszkancéw. W szczeg6lnym stopniu
dziatania te dotyczyty Warszawy, czyli jednego z miast najbardziej narazonych
na utrate cze$ci dochodéw w wyniku wprowadzenia programu Polski fad.
W 2021 r. Minister Finansé6w, w porozumieniu z Kkierownictwem KPRM
i Prezesem Rady Ministréw, ustalit limit wsparcia dla gmin na takim poziomie,
zeby cze$¢ dochodéw utracita tylko Warszawa. W innych latach stratne byty
takze inne duze miasta, takie jak Krakéw, Lddz, Poznan, Szczecin i Wroctaw.
Tylko w wyniku wprowadzenia limitow kwotowych Warszawa utracita
w omawianych latach ponad 790 mln zl, warto jednak pamieta¢, ze oprécz
limitéw kwotowych wprowadzono takze inne narzedzia ograniczajace wsparcie
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dla duzych miast. Na przyktad Gdansk, Warszawa, Wroctaw, Krakow, Lublin
nalezaty do samorzadéw, ktérym nie przyznano wsparcia w otwartych naborach
konkursowych z Rzagdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych. Inne rozwigzanie
wykluczajace duze miasta z podziatu srodkéw zostato opisane w podrozdziale
5.1.8 i dotyczyto podziatu kwoty 2 mld z}, o ktérej mowa w art. 700 ust. 2 pkt 3
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Ograniczanie duzym miastom kwot dodatkowego wsparcia stoi w sprzeczno$ci
z celami przy$wiecajacymi wprowadzeniu art. 41 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z tym przepisem, dla gminy powstatej
z potaczenia dwoéch lub wiekszej liczby gmin, w drodze zgodnych uchwat,
podwyzsza sie na okres 5 lat wskaznik udziatu we wptywach z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych, Zzeby zacheci¢ gminy do 1aczenia sie w wieksze
jednostki. Natomiast rozwigzania wprowadzane w latach 2020-2023
wskazywatly, ze bycie duzg jednostka byto cecha niepozadang dla autoréw tych
rozwigzan. Byl to jeden z przyktadéw niekonsekwencji w stosowaniu réznych
instrumentéw finansowego wsparcia samorzadéw. Inne takie przyktady mozna
znalez¢ w nastepnych podrozdziatach.

Poprzez wprowadzenie limitéw kwotowych, ograniczono takze o ponad 19 mln
zt wsparcie dla Wojewo6dztwa Mazowieckiego.

Infografika 8. Jednostki samorzadu terytorialnego, ktérym zmniejszono
dodatkowe wsparcie finansowe poprzez wprowadzenie limitéw
kwotowych

EFEKT ZASTOSOWANIA LIMITU KWOTOWEGO

ZMNIEJSZONO WSPARCIE FINANSOWE DLA:
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Szczecina Wojewodztwa mazowieckiego
Warszawy

Powiatu poznanskiego

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli

Dyrektor Departamentu Finanséw Samorzadu Terytorialnego w Ministerstwie
Finans6w poinformowat, Zze rozwigzanie to byto realizacja idei zréwnowazonego
rozwoju i zmierzato generalnie do relatywnie wiekszego wsparcia samorzadéw
stabszych ekonomicznie. Sekretarz Stanu nadzorujacy ten departament dodat, ze
duze miasta majg wieksze mozliwosci w pozyskiwaniu dochodéw, a zatem
mozna byto uzna¢, ze mniejsze jednostki wymagaja wiekszego wsparcia.

Odnoszac sie do powyzszych stwierdzen, w szczego6lnosci dotyczacych potrzeby
zapewnienia zréwnowazonego rozwoju, nalezy podkresli¢, ze w dziataniach
Rady Ministréw, w tym Ministra Finanséw odpowiedzialnego za przygotowanie
algorytméw  wsparcia  finansowego samorzadéw, dostrzec mozna
niekonsekwencje. Z jednej strony uznano, Ze duzym miastom, w tym
w szczegblnosci Warszawie, nalezy ograniczy¢ wysoko$¢ wsparcia, gdyz rowne
potraktowanie duzych miast i pozostatych gmin prowadzitoby do
niezréwnowazonego rozwoju. Z drugiej za$ strony we wrze$niu 2023 r. Rada
Ministrow przyjela uchwate w sprawie ustanowienia programu wieloletniego
pod nazwg ,Rzadowy program wsparcia rozwoju miasta stotecznego Warszawy
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na lata 2023-2030">2. W uzasadnieniu projektu tej uchwaly>3 wskazano, ze jest
ona opracowywana w zwiazku z realizacja przyjetej przez Rzad RP ,Strategii na
rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 roku)”,
w ktorej jako jeden z celéw rozwojowych Polski do 2030 r. wskazany zostat
rozwoj zrdwnowazony terytorialnie. Jego priorytetem jest wtgczenie w procesy
rozwojowe wszystkich terytoriow. Strategia wskazuje, Ze przejawem stabo$ci
najwiekszych polskich aglomeracji jest ich niska pozycja konkurencyjna na tle
Unii Europejskiej. Wsréd deficytow wymieniane s3 m.in.: ograniczona
dostepno$¢ transportowa wewnatrz ich obszaréw funkcjonalnych, kwestia
organizacji transportu zbiorowego, niewystarczajaca jako$¢ sSrodowiska.
Program ma na celu zwiekszenie mozliwosci rozwoju miasta stotecznego
Warszawy i podniesienie jakoSci Zycia jego mieszkancow poprzez wsparcie
finansowe wskazanych w nim zadan wtasnych z zakresu polityki rozwoju.

Infografika 9. Dodatkowe wsparcie dla Warszawy w latach 2020-2023

2020 - | polowa 2023 Wrzesien 2023 r.

e Th —
® Limity kwotowe obnizajace wysokosc wsparcia ® Program dla Warszawy na lata 2023-2030
(utrata przez Warszawe ponad 790 min zt) w wysokosci 3 mid zt

®  Brak wsparcia realizacji zadan zgloszonych
do finansowania w otwartych naborach
konkursowych z Rzadowego Funduszu
Inwestycji Lokalnych
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powyzej 150 tys, mieszkancow, z podziatu J
| kwoty 2 mid 2t (art. 70r ustawy o dochodach jst}

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli

A zatem najpierw, od 2020 r. do lipca 2023 r. ograniczano wsparcie dla
Warszawy, uzasadniajac to potrzeba zapewnienia zréwnowazonego rozwoju,
anastepnie we wrze$niu 2023 r. Rada Ministréw postanowita, Zze w celu
zapewnienia rozwoju zrdwnowazonego terytorialnie nalezy ustanowi¢ program
wsparcia dla Warszawy na lata 2023-2030. Ustanowienie tego programu oraz
tre$¢ jego uzasadnienia $wiadcza o niecelowosci dziatan Ministra Finanséw
prowadzonych w porozumieniu z Kancelarig Prezesa Rady Ministréw w zakresie
ograniczania Warszawie i innym polskim aglomeracjom wsparcia w okresie
objetym kontrola.

52 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).

53 https://www.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.
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5.3. ZMIANY SYSTEMU DOCHODOW SAMORZADOWYCH

W ostatnich latach wprowadzono kilka istotnych zmian w systemie dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Na szczegblng uwage zastuguje zmiana
sposobu planowania dochodéw z tytutu PIT i CIT oraz rozszerzenie zakresu
subwencji ogdlnej o cze$é rozwojowa.

5.3.1. ZMIANA SPOSOBU PLANOWANIA WPLYWOW Z PIT 1 CIT
ORAZ POZBAWIENIE NIEKTORYCH SAMORZADOW NALEZNYCH
DOCHODOW Z CIT

W 2021 r., w reakcji na projektowane zmiany podatkowe w ramach programu
Polski tad, opracowano projekt ustawy wprowadzajacej istotne zmiany
w zakresie finansowania jednostek samorzadu terytorialnego, tj. projekt ustawy
0 wsparciu jednostek samorzadu terytorialnego w zwigzku z Programem Polski
Lad>* W uzasadnieniu do tego projektu podano, Ze proponowane rozwigzania
maja na celu m.in. zwiekszenie stabilnosci iprzewidywalnosci dochodéow
samorzadowych, tak by byly one mniej narazone na wahania koniunktury
gospodarczej oraz skutki wprowadzanych zmian prawnych. Proponowane
rozwiazania zostaty przyjete przez Sejm w ustawie zdnia 14 paZdziernika
2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz
niektérych innych ustaw. Jednym z tych rozwigzan jest przekazywanie
jednostkom samorzgdu terytorialnego udzialéw w podatkach PIT i CIT
w réwnych miesiecznych ratach ustalonych w oparciu o planowane na dany rok
budzetowy wptywy, a nie jak dotychczas - na podstawie biezacych wplywéw
podatkowych.

Zgodnie z przyjetym rozwigzaniem, od 2022 r. globalna kwota dochodéw
samorzadu terytorialnego z podatkéw PIT i CIT bazuje na planowanych na dany
rok wptywach, a nie na ich wykonaniu. W uzasadnieniu do projektu ww. ustawy
wskazano, ze dzieki temu jednostki samorzadu terytorialnego beda pewne
otrzymania zaplanowanych dochodéw z tych podatkéw, niezaleznie od
koniunktury gospodarczej roku budzetowego czy terminéw rozliczen podatkéw.
Rozwigzaniu temu towarzyszy mechanizm korekty dochodéw (korekta ex post),
dzialajacy w razie zawyzenia lub zanizenia prognozy, przy czym wyrdéwnanie
nastepuje z dwuletnim op6zZnieniem.

Rozwigzanie takie rodzi jeden powazny problem. Z danych za ostatnie dziesie¢
lat (2013-2022) wynika, ze w praktyce duzo czesSciej wystepuje sytuacja,
w ktorej zrealizowane wptywy podatkowe z PIT i CIT sa wyzsze od planowanych.
Jedynie w latach 2013 i 2020 wptywy z PIT okazaly sie nizsze od
prognozowanych na etapie opracowywania projektu ustawy budzetowej, przy
czym 2020 r. byt wyjatkowy ze wzgledu na pojawienie sie w jego trakcie
epidemii COVID-19. W pozostatych osSmiu latach dochody z PIT byly
niedoszacowane na etapie ich planowania. W przypadku CIT sytuacja taka miata
miejsce w tym okresie szeSciokrotnie. Przestrzeganie zasady ostroznego
planowania budzetu panstwa jest uzasadnione, gdyz konsekwencje
niedoszacowania dochoddw sa znacznie mniej powazne dla finanséw panstwa
niz konsekwencje zaplanowania zbyt duzych dochodéw. W pierwszej sytuacji do
budzetu panstwa wplywaja po prostu wyzsze dochody niz zaplanowano.
Natomiast dla samorzgdéw, po zmianie sposobu obliczania ich wptywéw z PIT
i CIT, niedoszacowanie tych wptywéw oznacza, ze otrzymaja w danym roku
mniejszy udzial w podatkach dochodowych niz wynika z art. 4 ust. 2, art. 5 ust.
2, art. 6 ust. 2 i art. 89 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
a wyréwnanie nastapi dopiero po dwoéch latach. Zauwazy¢ nalezy, ze
w przypadku wystepowania wysokiej inflacji otrzymane wyréwnanie nie bedzie
w petni rekompensowato ubytku dochodéw ze wzgledu na utrate wartoSci
pienigdza. Ponadto w warunkach znaczacego niedoszacowania inflacji na etapie

5% Nr w wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréow z okresu od 21
listopada 2019 r. do 27 listopada 2023 r.: UD272.
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planowania na rok kolejny dochodéw z PIT i CIT doj$¢ moze do sytuacji, w ktoérej
wzrost wydatkéw bedzie znacznie wiekszy od wzrostu planowanych dochodéw
z tych podatkdw, co stawiatoby samorzady w trudnej sytuacji finansowej, gdyz
dochody z PIT (gminy i powiaty) i CIT (wojewddztwa) stanowia gtéwne zZrédto
ich dochodéw wtasnych.

Sytuacja taka nastgpita juz w pierwszym roku obowigzywania nowych zasad
ustalania dochoddéw z PIT i CIT, czyli w 2022 r. Przy opracowaniu projektu
ustawy budzetowej na rok 2022 przyjeto bowiem prognozowany $rednioroczny
wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych ogétem w wysokosci 103,3%,
natomiast Srednioroczna inflacja w 2022 r. wyniosta 14,4%, co oznacza, ze byta
wyzsza od prognozowanej o 11,1 punktu procentowego. W ustawie nie
przewidziano mechanizmu waloryzacji planowanych dochodéw w warunkach
wystepowania wysokiej inflacji.

W opinii Najwyzszej Izby Kontroli alternatywa dla stosowanych od 2022 r. zasad
ustalania dochod6w jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu tych podatkow
moze by¢ powrdt do podziatu pomiedzy budzet panstwa i budzety samorzadow
rzeczywistych wptywow z PIT i CIT, wzbogacony o mechanizm stabilizujacy
w formie dodatkowej subwencji, stosowany w przypadku znaczacego obnizenia
sie dochodéw podatkowych w stosunku do wielko$ci referencyjnej, jak to miato
miejsce w 2020 r. w zwigzku z wybuchem epidemii COVID-19.

Whbrew wcze$niejszym zapowiedziom oraz wbrew obowigzujagcym w 2023 r.
przepisom ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
Ministerstwo Finanséw nie planowato przekaza¢ w 2024 r. korekty CIT za
2022 r. wpelnej wysokosci. W art. 29 projektu ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach stuzgcych realizacji ustawy budzetowej na rok 20245 z 13
listopada 2023 r. (dalej: projekt ustawy okotobudzetowej na rok 2024)
przewidziano dodanie wustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego art. 70v ust. 1 o nastepujacej tresci:

W roku 2024 korekty dochoddow za rok 2022 z tytutu udziatu we wplywach
z podatku dochodowego od 0séb prawnych, o ktérejf mowa w art. 9c, nie dokonuje
sie w odniesieniu do jednostek samorzqdu terytorialnego, ktdre spetniajq tqcznie
nastepujqce warunki:

1) Srednioroczny wzrost dochodéw z tytutu udziatu we wplywach z podatku
dochodowego od 0s6b prawnych w latach 2020-2024 jest wyzszy niz 20%;

2) planowane na rok 2024 dochody z tytutu udziatu we wptywach z podatku
dochodowego od 0so6b fizycznych i podatku dochodowego od oséb prawnych sq
wyzsze o co najmniej 100% od dochoddw z tych tytutéw w roku 2020;

3) wskaznik dochodéw podatkowych gminy, powiatu lub wojewddztwa, wyliczony
na rok 2024, jest wyzszy od 110% sredniego wskaznika dochodéw podatkowych
wyliczonego odpowiednio dla wszystkich gmin, powiatéw lub wojewddztw na rok
2024.

Na podstawie tego przepisu - w przypadku jego wejscia w zycie
w zaproponowanym Ksztalcie5¢ - korekty dochodéw z CIT za 2022 r. mialy
zosta¢ pozbawione gminy: Kleszczéw (w kwocie 3983,7 tys. zt), Puchaczow
(485,1 tys. zt), Narew (72,2 tys. zt), Rewal (28 tys. zt), Czajkow (7,1 tys. z1)
i Kraszewice (7,9 tys. zt) oraz wojewo6dztwa: mazowieckie (922 254,6 tys. z1),
wielkopolskie (278 236,2 tys. zt) i dolnoSlaskie (223 330,5 tys. zl). Realnie
jednostki te utracityby w wyniku planowanej zmiany mniejsze $rodki, gdyz
jednoczesnie zmniejszytaby sie wysoko$¢ ich wptat do budzetu panstwa z tytutu
tzw. Janosikowego - w przypadku gmin: Kleszczéw - 0 1194,7 tys. zt, Puchaczéw

55 Nr w wykazie prac legislacyjnych UD487, druk sejmowy (Sejm X kadencji) nr 128.

56 Ustawa okotobudzetowa na rok 2024 zostala 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. wptynat 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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-0121,1 tys. zl, Rewal - 0 8,1 tys. zt, Kraszewice - o 1,5 tys. zt i Czajkéw - 0 1,3
tys. zt, a w przypadku wojewddztwa mazowieckiego - o0 385 721,6 tys. zt.

W uzasadnieniu do projektu ustawy okotobudzetowej na rok 2024 wskazano, ze
jednostki samorzadu terytorialnego otrzymujg $rodki na zadania inwestycyjne
z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég, Rzadowego Funduszu Inwestycji
Lokalnych i Rzadowego Funduszu Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych
oraz z rezerw celowych budzetu panstwa przeznaczonych na dofinansowanie
inwestycyjnych zadan wtasnych samorzadow. Wedtug uzasadnienia:

w 2023 r. wsparcie dla samorzadéw z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drog
ma wynie$¢ 6,8 mld zt, a w 2024 r. - prawie 7 mld zt,

w latach 2020-2021 w ramach Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych
przekazano samorzadom na inwestycje ponad 13 mld zi,

z Rzadowego Funduszu Polski Lad: Programu Inwestycji Strategicznych
w wyniku naboréw samorzady otrzymaja Srodki w kwocie okoto 100 mld
zt.

NIK zwraca uwage na nastepujgce aspekty tej sprawy:

podany wskaznik wzrostu w 2024 r. dochodéw samorzadéw z tytutu CIT
0 20,9% zostat obliczony z uwzglednieniem korekty dochodéw za 2022 r.,
ktéra de facto stanowi wyrdownanie $rodkow, ktérych jednostki nie
otrzymaty w 2022 r.; wyroéwnanie to ma by¢ wyptacane po dwoch latach,
bez jakiejkolwiek waloryzacji, pomimo utrzymywania sie wysokiej inflacji
w 2023 r. a takze prognozowania na 2024 r. inflacji w wysokoSci istotnie
przekraczajacej cel inflacyjny Narodowego Banku Polskiego;
prawa do uzyskania korekty w praktyce zostang pozbawione konkretne
jednostki, za§ w uzasadnieniu do projektu ustawy okotobudzetowej na rok
2024 przy wskazywaniu zrodet wsparcia dla samorzadéw podane zostaty
globalne wielkos$ci dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego;
z uzasadnienia nie wynika na przyktad, czy jednostki pozbawione korekty
CIT za 2022 r. otrzymaly wyzej wymienione, dodatkowe Srodki, a jesli tak,
to w jakiej wysokosci; na przykladzie samorzagdu wojewodztwa
mazowieckiego, ktéry ma zostaé pozbawiony najwiekszej kwoty dochodéw,
mozna zauwazyg¢, ze:
> wojewddztwo to jako jedyne w 2022 r. bylo zobowigzane do
dokonania wptaty z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng subwencji
ogolnej (tzw. Janosikowego) w wysokosci 885 mln zi, a w 2024 r.
kwota wptaty ma wynies¢ 1257,1 mln zi,
> ze sprawozdan z wykonania planu dochodéw budzetowych
jednostki samorzadu terytorialnego Rb-27s za 2022 r. i za pierwszg
potowe 2023 r. wynika, ze samorzad wojewddztwa mazowieckiego
w tych okresach nie otrzymat zadnych $rodkéw na inwestycje
z panstwowych funduszy celowych ani z Rzadowego Funduszu
Inwestycji Lokalnych lub z Rzadowego Funduszu Polski Lad:
Programu Inwestycji Strategicznych; w sprawozdaniu Rb-27S
w paragrafach 609, 610, 635, 637, 629 nie wykazano zadnych
dochodéw; kwota wydanych promes z Rzagdowego Funduszu Polski
Lad: Programu Inwestycji Strategicznych w ramach edycji I-VIII dla
samorzadu wojewddztwa mazowieckiego wyniosta 102 mln zi, tj.
18,5 zt w przeliczeniu na jednego mieszkanca, podczas gdy dla
pozostatych wojewddztw Srednia na jednego mieszkarnca wyniosta
119,7 z}; kwota uzupelnienia subwencji ogélnej w 2023 r. dla tego
wojewddztwa wyniosta 35 mln zi, tj. 6,4 zt w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, podczas gdy dla pozostalych wojewddztw byto to
$rednio 9,8 zt w przeliczeniu na jednego mieszkanca;
biorgc pod uwage wysokos$¢ dochodéw ogdtem, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, pomniejszonych o dotacje na zadania zlecone zzakresu
administracji rzadowej i o tzw. ,Janosikowe” wymienione trzy
wojewddztwa w latach 2021-2022 nie nalezaty do najzamozniejszych; dla
wojewddztwa mazowieckiego dochody te w 2022 r. wyniosty 621 zi, dla
wojewddztwa wielkopolskiego - 574 z1, a dla wojewddztwa dolnos$laskiego
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- 539 zl, podczas gdy dla innych pieciu wojewédztw wskazniki te byty
wyzsze niz dla wojewo6dztwa mazowieckiego i wyniosty: dla wojewddztwa
kujawsko-pomorskiego - 755 zl, dla wojewo6dztwa zachodniopomorskiego
- 744 z1, dla wojewddztwa podkarpackiego - 683 zi, dla wojewo6dztwa
opolskiego - 675 zt, a dla wojewo6dztwa lubuskiego - 655 zl; podobnie
przedstawialy sie dane za 2021 r; wskaznik dla wojewddztwa
mazowieckiego wynidst 576 zt, dla wojewddztwa wielkopolskiego - 532 zi,
a dla wojewodztwa dolnoslaskiego - 525 zt, za$ dla siedmiu wojewddztw
wskazniki te byly wyzsze niz dla wojewddztwa mazowieckiego:
(wojewddztwo zachodniopomorskie - 658 zt, wojewo6dztwo lubelskie - 636
zt, wojewodztwo opolskie - 632 zt, wojewddztwo kujawsko-pomorskie -
631 zl, wojewddztwo warminsko-mazurskie - 622 zi, wojewddztwo
podkarpackie - 614 zl, wojewddztwo lubuskie - 597 z1);

—  przyjete w 2021 r. rozwigzania gwarantowaly jednostkom samorzadu
terytorialnego, Zze w przypadku zanizenia prognozy dochodéw z PIT lub CIT,
zostang one wyréwnane po dwoéch latach w celu osiggniecia ustawowego
udzialu w tych podatkach; tak wynikato z uchwalonych w2021 r.
przepis6w ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz
z tres$ci uzasadnienia do projektu ustawy wprowadzajacej te zmiany;
opierajac sie na tych przepisach, jednostki moglty uwzgledni¢ w swoich
planach zagwarantowane im ustawowo wyrdwnanie dochodéw z CIT za
2022 r, np. zaciaggngé zobowigzania, ktére planowano sptaci¢ po
otrzymaniu tych srodkéw;

—  nalezy zwrdci¢ uwage, ze reguly przyznawania Srodkéw samorzadom s3
zmieniane ,w ostatniej chwili”, co pozbawia je mozliwosci racjonalnego
planowania dochodéw iwydatkéw w diuzszej perspektywie, utrudnia
podejmowanie dtugofalowych przedsiewzie¢ inwestycyjnych oraz naraza
na problemy finansowe.

NIK nie neguje mozliwosci i potrzeby stosowania mechanizméw wyréwnywania
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, przy czym dziatania
Ministerstwa Finanséw powinny by¢ podejmowane z odpowiednim
wyprzedzeniem oraz nie powinny prowadzi¢ do odbierania samorzadom
wcze$niej nabytych, zagwarantowanych przepisami praw, gdyz podwaza to
zaufanie do panstwa. Podany przyktad pokazuje, jak nietrwate sg rozwigzania w
zakresie dochodéw samorzadéw ijak trudno jest przewidywaé¢ wysokos$¢
dochodéw w perspektywie jednego roku, nie méwiac juz o perspektywie
wieloletniej. Dziatanie zainicjowane przez Ministerstwo Finanséw prowadzito
de facto do obnizenia udziatu tych jednostek we wptywach z CIT w 2022 r.
wzgledem poziomu okres$lonego w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego.

5.3.2. WPROWADZENIE DO SYSTEMU DOCHODOW SAMORZADOWYCH CZESCI
ROZWOJOWE] SUBWENCJI OGOLNEJ

Kolejnym rozwigzaniem, ktére przewidziano w przepisach ustawy z dnia 14
pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz niektérych innych ustaw, byto wprowadzenie czeSci
rozwojowej subwencji ogdélnej, ktérg jednostki mialty otrzymywac od 2023 r.
Jednak juz w trakcie 2022 r. zrezygnowano z przekazania samorzadom w 2023 r.
tej czesci. Dodany we wrzesniu 2022 r. art. 701 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego stanowit, ze w 2023 r. jednostki te nie otrzymuja
czesci rozwojowej subwencji ogélnej, o ktérej mowa w art. 7 ust. 1 pkt 5.
Zmiane uzasadniono przekazaniem samorzadom w 2022 r. dodatkowych
dochoddéw z tytutu udzialu 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

57 Przepis dodany ustawg z dnia 15 wrzes$nia 2022 r. o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1964).
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subwencji ogdlnej takze w 2024 r. Posuniecie to uzasadniono wzrostem
planowanych dochodéw samorzadéw z tytutu udziatéw w PIT i CIT oraz tym, ze
w 2023 r. jednostki samorzadu terytorialnego otrzymaty z budzetu panstwa
dodatkowe dochody w wysokosci 14 298,2 mln zt jako wsparcie w realizacji ich
zadan wilasnych. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze inne byly kryteria podziatu
Srodkéw przekazanych w 2022 r. jako dodatkowe udziaty w PIT i w 2023 r. jako
uzupelnienie subwencji ogélnej, a inne sa ustawowe kryteria podziatu czesci
rozwojowej subwencji ogolne;j.

Powyzsze oznacza, ze pomimo wprowadzenia w 2021 r. do ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego nowej cze$ci subwencji ogdlnej, nie
skorzystano z tego narzedzia w 2023 r. Co wiecej, na etapie opracowania
projektu ustawy okotobudzetowej na rok 2024 z dnia 13 listopada 2023 r. nie
planowano przyznania samorzadom S$rodkéw zczesSci rozwojowej takze
w 2024 r. Nowo powstaty Rzad powrdcit jednak do koncepcji wyptacenia
samorzadom w 2024 r. tej czesci subwencji ogdlnej. Na mocy ustawy z dnia 16
stycznia 2024 r. o szczegblnych rozwiagzaniach stuzacych realizacji ustawy
budzetowej na rok 202458 dodano miedzy innymi art. 70w ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z tym przepisem cze$¢ rozwojowgq
subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego na rok 2024 ustalono
w wysoko$ci 3231 mln zt, wskazujac jednocze$nie, iz do podziatu czesci
rozwojowej subwencji ogdlnej nie stosuje sie art. 28a ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem ust. 6.

W art. 28a ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego ustalono
sposob liczenia cze$ci rozwojowej subwencji ogdlnej. Zgodnie z tym przepisem
cze$¢ rozwojowa sktada sie z trzech kwot: podstawowej, premii aktywizujacej
oraz premii inwestycyjnej. Kwote podstawowa oblicza sie proporcjonalnie do
liczby mieszkancéw, przy czym kwota ta nie moze by¢ w przypadku gmin
mniejsza od 0,01% ani wieksza od 3% kwoty podstawowej dla wszystkich gmin,
co wskazuje, ze jest to kolejne rozwigzanie dyskryminujace duze jednostki.
W przypadku powiatéw wielkosSci te wynosza odpowiednio 0,1% i 0,95%,
a w przypadku wojewédztw 3% i 10%. Premia aktywizujaca przystuguje
samorzadom, ktére w roku bazowym mialy wyzsza dynamike wydatkow
majatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca niz wyniosta $rednia
dynamika w tej kategorii jednostek samorzadu terytorialnego. Co do zasady
podzial premii aktywizujacej pomiedzy uprawnione jednostki danego typu
nastepuje proporcjonalnie do udziatu wydatkéw majgtkowych tych jednostek
w przeliczeniu na jednego mieszkanca w wydatkach majatkowych wszystkich
jednostek danego typu. Z kolei premia inwestycyjna przystuguje tym
samorzadom, ktérych wydatki majatkowe w przeliczeniu na jednego mieszkanca
w roku poprzedzajacym rok bazowy byty wieksze od odpowiednich wydatkéw
wszystkich jednostek danego typu.

NIK zwraca uwage, ze wypracowany w Ministerstwie Finanséw sposob
obliczania czes$ci rozwojowej subwencji ogdlnej ogranicza pojecie rozwoju do
wydatkéw majatkowych kosztem wydatkéw biezacych, do ktérych naleza
miedzy innymi wydatki na o$wiate, kulture, ochrone zdrowia lub aktywizacje
lokalnej spotecznos$ci. Zdaniem NIK nie mozna jednoznacznie wykazaé¢, ze
wydatki na budowe drogi, parku wodnego lub nowej siedziby urzedu gminy sa
bardziej rozwojowe od wydatkéw biezacych na dodatkowe zajecia edukacyjne,
ochrone zdrowia, zajecia kulturalne lub integrujace lokalne wspdlnoty.
Tworzenie dodatkowego systemu zachet i premii finansowych dla tych
jednostek, ktére przeznaczaja wiecej srodkéw na wydatki majatkowe, a nie na
wydatki biezace o charakterze rozwojowym, a jednocze$nie dyskryminowanie -
poprzez nizsza subwencje og6lng - jednostek przeznaczajacych srodki na
zadania rozwojowe finansowane za pomoca wydatkdw biezacych, moze
przyczyniac sie do nieefektywnego alokowania §rodkéw przez samorzady i tym
samym do nizszego poziomu ich rozwoju.

58 Dz.U.poz. 123.
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NIK wskazuje rowniez, ze zgodnie z ust. 9 art. 28a ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, dodatkowym wsparciem objeto jednostki, ktére maja
na tyle wysoki potencjat inwestycyjny, Ze moga sobie pozwoli¢ na ponoszenie
wydatkéw majatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca na poziomie
wyzszym niz jednostki o niskim potencjale inwestycyjnym. Taki mechanizm
ostabia jednak dzialanie mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego, ktoérego
najwazniejszym elementem jest cze$¢ wyréwnawcza subwencji ogdlnej,
majacego na celu wyréwnywanie dochodéw stabszych finansowo jednostek.
Stosowanie premii inwestycyjnej prowadzi do jeszcze wiekszego zréznicowania
mozliwosci inwestycyjnych poszczegélnych jednostek wbrew deklaracjom
Ministerstwa Finanséw w sprawie podejmowania dziatan na rzecz zapewnienia
zréwnowazonego rozwoju kraju. Z jednej strony Ministerstwo Finanséw przy
podziale dodatkowych S$rodkéw pomiedzy samorzady stosowato korekty
dochodowe (wskaznik duzych dochodéw, wskaznik zamoznosci), a z drugiej
strony opracowato wyzej wymienione narzedzie wspierania jednostek
0 wyzszym potencjale inwestycyjnym. W zwigzku z tym dzialania tego
ministerstwa mozna uzna¢ za niekonsekwentne. Rozrost narzedzi wsparcia
jednostek samorzadu terytorialnego i korygowania ich dochodéw doprowadzit
do tego, ze efekty oddzialywania tych narzedzi moga by¢ wzajemnie sprzeczne.

Warto réwniez zwrdéci¢ uwage na fakt, iz przy obliczaniu cze$ci rozwojowej
premiowane s3 te jednostki, ktore otrzymuja ponadprzecietne wsparcie
w formie dotacji celowych na zadania inwestycyjne. W tym wypadku dochodzi
do podwojnego wsparcia przez panstwo: 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 ogdlnej dyskryminuje
jednostki o wiekszej liczbie mieszkancow. Z jednej strony, zgodnie z art. 41
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, dla gminy powstatej
z potaczenia dwoéch lub wiekszej liczby gmin, w drodze zgodnych uchwat,
podwyzsza sie na okres 5 lat wskaznik udziatu we wptywach z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych, Zeby zacheci¢ gminy do 1aczenia sie w wieksze
jednostki. Z drugiej strony gminy te moga otrzymywac¢ w efekcie potaczenia
nizsza kwote czesci rozwojowej subwencji ogdlnej. Ponownie przykiad ten
wskazuje, ze rozrost narzedzi wsparcia i korygowania dochoddéw jednostek
samorzadu terytorialnego doprowadzit do tego, ze efekty oddzialywania tych
narzedzi mogg by¢ wzajemnie sprzeczne.

5.3.3. PRACE NAD NOWYM SYSTEMEM DOCHODOW JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

W okresie objetym kontrolg trwaty prace nad drugim etapem reformy systemu
dochoddédw samorzadéw. W 2021 r. ustalono, ze prace nad systemem dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego beda przebiegaly dwutorowo. Na poczatek
przygotowane zostang rozwigzania proste i mozliwe do szybkiego wdrozenia,
czego efektem byla nowelizacja ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego z pazdziernika 2021 r. Prace wymagajace dtuzszych dyskusji

i dodatkowych analiz mialy toczy¢ sie réownolegle. W pazdzierniku 2022 r.

w Ministerstwie Finanséw opracowano gtéwne kierunki zmian w systemie

finansowania samorzadéw. Podstawowe zmiany miatyby polega¢ na:

—  wprowadzeniu dodatkowych, indywidualnych udziatéw 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 dochodéw
z tytulu udzialu w podatkach dochodowych w przeliczeniu na jednego
mieszkanca;

—  modyfikacji stabilizujacej reguty dochodowej;
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—  wprowadzeniu nowego systemu wyréwnawczego, uwzgledniajgcego nie
tylko dysproporcje dochodowe, ale réwniez zréznicowanie potrzeb
wydatkowych samorzadéw;

—  ograniczeniu wptat do budzetu parnistwa, czyli tzw. Janosikowego.

Ponadto przyjeto zaloZenie, zZe kazda jednostka samorzadu terytorialnego bedzie
dysponowac¢ wiekszymi §rodkami w stosunku do systemu dotychczasowego.

Wstepne kierunki zmian w systemie finansowania samorzadéw skierowano do
konsultacji ze  Srodowiskami  samorzadowymi. Cze$¢  organizacji
reprezentujacych jednostki samorzadu terytorialnego wyrazita opinie na temat
proponowanych rozwigzan. Opinie te byty zr6znicowane. Komisja ds. Finanséw
Publicznych Zwigzku Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej pozytywnie
ocenita przedtozone propozycje zmian. Pozytywnie do propozycji
wprowadzenia dodatkowych, indywidualnych udziatéw w PIT i CIT oraz do
koncepcji kategoryzacji gmin odniost sie wiceprezes Unii Miasteczek Polskich.
Zwiagzek Miast Polskich negatywnie ocenit propozycje réznicowania udziatow
we wptywach z podatkéw dochodowych. Zwigzek Gmin Wiejskich kwestionowat
ustalenie potrzeb wydatkowych metodami analizy statystycznej na podstawie
danych historycznych ipostulowat o ponowne rozwazenie zasadno$ci
indywidualizacji udzialéw samorzadéw w dochodach podatkowych. Wyrazit
opinie, Ze kolejne ,usprawnienia systemu finansowania samorzaddéw coraz
bardziej go komplikuja, uzalezniaja od decyzji politycznych wtadz centralnych,
pozbawiaja gminy mozliwosci przewidywania swoich dochodéw w dtuzszej
perspektywie.” W opinii Zwigzku ,prostota systemu finansowania samorzadéw
pozwala na przewidywalnos$¢ planowanych dochodéw, co ma wplyw na
kreowanie rozwoju gminy, inwestycje wspierajace rozwdj bazy podatkowej
i podejmowanie decyzji o zakresie i ekonomice Swiadczonych ustug”.

Do zakonczenia kontroli nie przedstawiono kontrolujagcym projektu ustawy ani
innych dokumentéw zawierajgcych konkretne rozwigzania. Dyrektor
Departamentu Finans6w Samorzadu Terytorialnego w Ministerstwie Finansow
poinformowat, ze zbudowanie nowego systemu jest skomplikowanym
zadaniem, na co wplywa wiele czynnikéw, m.in. duza réznorodno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego, zaréwno pod wzgledem terytorialnym, jak i rozwoju
gospodarczego i spotecznego, a takze sytuacja ekonomiczna w kraju i za granica.
Zwrdcit uwage na szereg nadzwyczajnych okolicznosci, ktére w ostatnich latach
wptywaly na finanse samorzadowe, takich jak epidemia koronawirusa, wybuch
wojny w Ukrainie w 2022 r. i zwigzany z tym kryzys uchodZczy, rosnaca inflacja
oraz zmiany podatkowe. Niepewno$¢ tego okresu nie byta dobrym momentem
na dokonanie diametralnych zmian, a nowy system moze by¢ wprowadzony po
uzyskaniu szczeg6étowych danych o wpltywie powyzszych czynnikéw na finanse
samorzadowe, w szczeg6lnosci o wptywie zmian w systemie podatkowym.

NIK zauwaza, ze stosowanie doraznych transferbw na rzecz jednostek
samorzadu terytorialnego moze by¢ akceptowane jedynie jako rozwigzanie
tymczasowe i krétkotrwate, a docelowo jednostki te powinny mie¢ zapewnione
stale Zrédta dochodé6w wiasnych na poziomie wystarczajacym do realizacji
wyznaczonych im zadan. Co do zasady $rodki na zadania wlasne jednostek
samorzadu terytorialnego nie powinny by¢ przyznawane na okre$lone cele
ustalane przez panstwo, gdyz to samorzad terytorialny powinien decydowac,
ktdre potrzeby spotecznosci lokalnej nalezy zaspokoi¢ w pierwszej kolejnosci
i na jakie zadania przeznaczy¢ $rodki. Zdaniem NIK, system finansowania
samorzadéw nie powinien tez by¢ nadmiernie skomplikowany i rozproszony,
tak aby wtadze poszczeg6lnych jednostek wiedziaty, jakie kwoty dochodéw sa
im nalezne, w jaki sposéb te kwoty zostaly ustalone oraz jakich dochodéw moga
sie spodziewac w kolejnych latach.

NIK zwraca uwage, ze wspolnymi cechami dziatan inicjowanych przez Ministra
Finanséw i inne organy administracji rzagdowej w celu finansowego wsparcia
samorzadéw wlatach 2020-2023 byta tymczasowo$¢, niespdjnosé i reczne
sterowanie procesem podziatu srodkéw. CzeSciowo proces ten byt realizowany
w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, w 2020 r. w porozumieniu
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z Ministerstwem Rozwoju, w zakresie podziatu Srodkéw z Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19, a czeSciowo w Ministerstwie Finansow,
w porozumieniu z KPRM, w zakresie lagodzenia skutkéw wprowadzenia
programu Polski t.ad oraz w zwigzku z niedoszacowaniem przez Ministerstwo
Finanséw inflacji, co spowodowalo zanizenie wysokos$ci $rodkow
przekazywanych samorzadom z tytutu udziatéw w PIT i CIT. Warto zauwazy¢, ze
w kazdym roku ustanowiono inny mechanizm zasilania budzetéw samorzadéw,
a ponadto od 2020 r., gdy jednostkom samorzadu terytorialnego przekazano
srodki z Rzgdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych, utrwalita sie praktyka
podejmowania decyzji o dodatkowym zasileniu budzetéw samorzadowych
dopiero w trakcie roku budzetowego. Poniewaz cze$¢ tych transferéw
wykonywano dopiero pod koniec roku budzetowego, z mys$la o wsparciu
budzetéw roku nastepnego, to znaczaco ograniczono poréwnywalnos$é
budzetéw samorzadowych w poszczeg6lnych latach.

Powyzsze zjawiska doprowadzily do rozregulowania oraz istotnego
zmniejszenia przejrzystosci systemu dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Samorzady, przystepujac do konstruowania swoich budzetow,
nie wiedziaty, na jakie wsparcie mogg liczy¢ w danym roku budzetowym, przez
co trudniej byto im racjonalnie zaplanowa¢ wydatki lub rozpoczaé realizacje
wieloletnich zadan inwestycyjnych. Mimo uplywu niemal dwéch lat od
wprowadzenia programu Polski .ad do dnia zakonczenia kontroli, Ministerstwo
Finansow nie przedstawito dokumentéw $wiadczacych o prowadzonych
pracach nad korekta obecnego systemu dochodéw samorzadowych lub
zastgpieniu 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 srodkéw pomiedzy samorzady.
Takie podejscie nie zapewniato samorzadom stabilnosci i znaczaco utrudniato
planowanie zamierzen.

Zdaniem NIK nieprzewidywalne czynniki zewnetrzne nie wymagaty szybkiego
przebudowania systemu dochodéw samorzadowych w zakresie dochodéw
wtasnych i transferéw o charakterze korekcyjno-wyréwnawczym, lecz jedynie
dodania narzedzi okresowego wsparcia na czas lockdownu i pomocy uchodzcom
z Ukrainy. Natomiast 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 wptywéw z PIT oraz CIT. Jednostki
samorzadu terytorialnego nie powinny ponosi¢ negatywnych konsekwencji tych
zmian. W pierwszych latach po ich wprowadzeniu mozliwe byto zastosowanie
rozwigzan stabilizujgcych dochody samorzadéw, przynajmniej do czasu
wypracowania rozwigzan docelowych. Nie przesadzajac o tym, jakie to mogty
by¢ rozwigzania, przyktadowo mozna wymieni¢ subwencje ogélng o charakterze
stabilizujacym, oparta na czesci dochod6w z podatku VAT, nowy podatek lokalny
od handlu detalicznego lub waloryzacje planowanych wptywéw z PIT i CIT
w przypadku wyzszej inflacji. Niewypracowanie zadnych takich rozwigzan
narazato samorzady na niepewno$¢, a niektdére takze na utrate cze$ci dochodéw,
ze szkoda dla interesu wspdlnot lokalnych. W dtuzszej perspektywie, zdaniem
NIK, istniata potrzeba korekty systemu dochodéw samorzadéw, zwtaszcza pod
wzgledem wprowadzenia rozwigzan poszerzajacych baze podatkowa
samorzadow.

Cze$ciowe zastgpienie dochodéw wtasnych transferami o charakterze
dotacyjnym zmniejszato zakres samodzielno$ci samorzadéw, uzalezniajgc je od
decyzji organéw administracji rzagdowej. Decyzje te za$ byly niejednokrotnie
podejmowane w sposéb nieprzejrzysty i potrafity by¢é w podobnych sprawach
odmienne, co prowadzito do nier6wnego traktowania jednostek’®. Takiego
rozwigzania nie mozna nazwac systemowym. Warto takze zauwazyc¢, ze zgodnie

59 Na przyktad: Najwyzsza Izba Kontroli, Wystgpienie pokontrolne do Prezesa Rady
Ministréw po kontroli P/22/007 - Realizacja zadan finansowanych z Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19, str. 4-6.
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z art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego wspdlnoty lokalne majg prawo,
w ramach krajowej polityki ekonomicznej, do wystarczajacych wiasnych
zasobow, ktérymi moga swobodnie dysponowaé w wykonywaniu swoich
kompetencji (ust. 1). W miare mozliwosci, subwencje przyznane wspoélnotom
lokalnym nie powinny by¢ przeznaczane na finansowanie projektéw
specyficznych. Przyznanie subwencji nie powinno przynosi¢ uszczerbku
fundamentalnej wolnos$ci polityki wspélnot lokalnych we wlasciwej im
dziedzinie kompetencji (ust. 7). Zdaniem NIK przepisy te powinny zosta¢
uwzglednione przy konstrukcji nowego systemu dochodéw samorzadowych.

5.3.4. ZAPEWNIENIE PRAWIDLOWOSCI WYKAZYWANIA DOCHODOW
SAMORZADOW W SYSTEMIE SPRAWOZDAWCZO0SCI BUDZETOWE]

W 2020 r. Minister Finanséw nie zmienit rozporzadzenia w sprawie
szczegotowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychod6éw i rozchodéw oraz
srodkéw pochodzacych ze zZrédel zagranicznych®® (dalej: Klasyfikacja
budzetowa), wcelu wyodrebnienia w dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego wptywoéw otrzymanych ze srodkéw Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19, w tym m.in. z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych.
Odpowiednia zmiana klasyfikacji zostata dokonana dopiero w 2021 r.6!, wraz
z utworzeniem przez Ministra Finanséw paragrafu 218 - Srodki z Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 na finansowanie lub dofinansowanie realizacji
zadan zwigzanych 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 kosztéow realizacji inwestycji i zakupdéw inwestycyjnych
zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19.

W ,Informacji o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego” za
2020 r. opracowanej w Ministerstwie Finans6w i zatgczonej do ,Sprawozdania
Rady Ministrow z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31
grudnia 2020 r.”, dochody otrzymane w 2020 r. przez jednostki samorzadu
terytorialnego ze $rodkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, w tym m.in.
z Rzagdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych, zostaly zaliczone do dochodéw
wiasnych tych jednostek. Natomiast w latach 2021-2022 dochody otrzymane
z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 zostaly w analogicznej informacji
wykazane jako sktadnik dotacji celowych dla jednostek samorzadu
terytorialnego, a nie jako ich dochody wtasne. W konsekwencji poréwnywalnos¢
danych dotyczacych dochodéw samorzadéw w latach objetych kontrolg zostata
istotnie ograniczona.

NIK =zauwaza, ze $rodki transferowane do samorzadéw z Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 nie miaty charakteru dochodéw wtasnych, gdyz ani
nie zostaly osiggniete przez samorzady w wyniku prowadzonej przez nie
dziatalnosci, ani nie wynikaty z wptat od lokalnych podmiotéw zasilajacych
budzety samorzadowe na przyklad z tytutu réznego typu podatkéw. Z pieciu
naboréw wnioskéw o Srodki z Rzagdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych, dwa
nabory zostaty rozstrzygniete w 2020 r., a trzy w 2021 r. W 2020 r. samorzady
otrzymaty $rodki z tego funduszu zaré6wno na dowolne cele inwestycyjne
(pierwszy nabor og6lny)®? jak i na okreslone zadania inwestycyjne (drugi nabér

60 Rozporzadzenie Ministra Finansé6w z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczeg6lowej
klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz $rodkéw
pochodzacych ze zrédet zagranicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 513, ze zm.).

61§ 1 pkt 2 lit. b i ¢ rozporzadzenia Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej
z dnia 26 lipca 2021 r. zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie szczegdétowej
klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz $rodkéw
pochodzacych ze Zrédet zagranicznych (Dz. U. poz. 1382). Zmiany te weszly w zycie
z mocga od dnia 1 stycznia 2021 r.

62§ 2 ust. 1 pkt 1i2 uchwaty nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie
wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez jednostki samorzadu
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ogo6lny, rozstrzygniety w trybie konkursowym, srodki przekazano samorzadom
w grudniu 2020 r.)%3. W trzech naborach rozstrzygnietych w 2021 r. - trzecim
naborze og6lnym®, naborze wsréd gmin z przeznaczeniem na inwestycje
w miejscowosciach, w ktérych funkcjonowaty zlikwidowane panstwowe
przedsiebiorstwa gospodarki rolnej®, i naborze wsréd gmin turystycznych® -
przyznano $rodki na okre$lone zadania inwestycyjne, tak jak w drugim naborze
z 2020 r. Warto odnotowa¢, ze samorzady mogly zmienia¢ przeznaczenie tych
srodkow pod warunkiem, ze =zostang one wydatkowane na zadania
inwestycyjne®’. De facto oznaczato to, ze jednostki samorzadu terytorialnego
mialy takg samg, duza dowolnos$¢ jak przy wydatkowaniu S$rodkéw
przekazanych im na podstawie algorytmu w ramach pierwszego naboru. Nalezy
jednocze$nie zauwazy¢, ze nabory rozstrzygane w trybie konkursowym zostaty
przeprowadzone zaré6wno w 2020 r., jak i w 2021 r., pomiedzy tymi latami nie
nastgpita wiec zmiana charakteru przekazywanych srodkéw, uzasadniajgca ich
zaliczanie w 2020 r. do dochod6éw wtasnych, a w 2021 r. do dotacji celowych.

W tym miejscu wskaza¢ rowniez mozna na to, co zostato juz podniesione przez
NIK w informacji o wynikach kontroli P/22/007 - Realizacja zadan
finansowanych z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19¢8, iz finansowanie
jednostek samorzadu terytorialnego ze $rodkéw Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 wykracza poza dotychczasowe formy finansowania w ramach
subwencji lub dotacji z budzetu panstwa.

Zdaniem NIK charakter ekonomiczny $rodkéw powinien mieé¢ prymat nad
sposobem ich  Kklasyfikowania i sprawozdawania, gdyz system
sprawozdawczo$ci powinien odzwierciedla¢ rzeczywisty charakter operacji
finansowych, a nie dziataé w oderwaniu od nich, przedstawiajgc nieprawdziwy
obraz rzeczywisto$ci. Problem ten dotyczy nie tylko srodkéw przekazywanych
z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, lecz réwniez srodkéw, o ktérych mowa
w nastepnym akapicie. Wymaga to podjecia stosownych prac legislacyjnych nie
tylko na poziomie rozporzadzen. Srodki publiczne, ktére s3 przekazywane do
budzetéw samorzadowych i nie majg charakteru celowego, tylko moga by¢
swobodnie wykorzystywane przez samorzady na ich zadania, powinny by¢

terytorialnego. Dalej: uchwata w sprawie wsparcia na realizacje zadan
inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

63§ 2 ust. 1 pkt 3 uchwaty w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez
jednostki samorzadu terytorialnego.

6% 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 wnioskdw o wsparcie, o ktérym
mowa w § 2 ust. 1 pkt 3. Pierwszy z tych naboréw zostat ogtoszony przez Prezesa Rady
Ministrow w dniu 24 sierpnia 2020 r., $rodki zostaly przekazane jednostkom
samorzadu terytorialnego w grudniu tego roku. Drugi nabdér wnioskéw zostat
ogloszony przez Prezesa Rady Ministréow 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 samorzagdom w marcu 2021 r.

65 Uchwata nr 157 Rady Ministréw z dnia 30 pazdziernika 2020 r. zmieniajgca uchwate
w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez jednostki samorzadu
terytorialnego (M.P. poz. 1011).

66 Na podstawie uchwaly nr 6 Rady Ministréow 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 okre$lono m.in. algorytm
podziatu $srodkéw pomiedzy gminy objete wsparciem.

67 Mozliwo$¢ zmiany celu wskazanego we wniosku na inny cel inwestycyjny zostata
przewidziana we wzorze wniosku zawartego w zalaczniku 4 uchwaty w sprawie
wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Wskazano tam, ze dana jednostka zobowiazuje sie m.in. do
przeznaczenia catosci otrzymanych $rodkéw na wydatki majatkowe objete
wnioskiem, a w przypadku zmiany zakresu kosztu lub przedmiotu wydatku
majatkowego poinformowania o tym Prezesa Rady Ministréw za posrednictwem
wojewody w terminie 14 dni od dnia =zaistnienia zmiany, przeznaczenia
niewykorzystanych $rodkéw na wydatki majatkowe.

68 https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/22/007.

60



Wazniejsze wyniki kontroli

zaliczane do subwencji ogdlnych. Ponadto wazne jest, zeby klasyfikowanie
i wykazywanie dochodéw pochodzacych z tego samego Zrddta byto jednolite
w réznych latach, umozliwiajgc poréwnywalnos¢ danych, oraz zeby nie zawyzaé
dochodéw wilasnych samorzadéw poprzez zaliczanie do nich S$rodkéw
z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych ani zadnych innych transferéw
o charakterze dotacyjnym (celowym) lub subwencyjnym (ogélnym).

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, Ze problem zawyzania dochodéw wtasnych
jednostek samorzadu terytorialnego w systemie klasyfikacyjno-
sprawozdawczym jest znacznie szerszy i nie dotyczy tylko sSrodkéw z Rzadowego
Funduszu Inwestycji Lokalnych. W Kklasyfikacji budzetowej wsrod paragrafow
dochodéw wymienia sie:

- §2901i § 665 - Wplywy z wptat gmin i powiatéw na rzecz innych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz zwigzkdéw gmin, zwigzkéw
powiatowo-gminnych, zZwigzkéw powiatéw, zwigzkow
metropolitalnych na dofinansowanie zadan,

- § 217, § 269, § 635 - dotyczace Srodkoéw przekazanych przez
panstwowe fundusze celowe, w tym Fundusz Pracy, na zadania
realizowane przez jednostki sektora finanséw publicznych,

—  §246, § 628 - Srodki otrzymane od pozostatych jednostek zaliczanych
do sektora finans6w publicznych,

— § 270, § 629 - Srodki na dofinansowanie witasnych zadan jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw, pozyskane z innych zZrddet,
przy czym do innych Zrédet mozna zaliczy¢ srodki przekazywane przez
podmioty sektora instytucji rzadowych isamorzadowych, ktére nie
zaliczajg sie do sektora finanséw publicznych, na przyktad z funduszy
rzadowych prowadzonych w Banku Gospodarstwa Krajowego.

Zdaniem NIK do dotacji celowych i do subwencji ogélnych powinny by¢ zaliczane
- po wprowadzeniu stosownych zmian legislacyjnych - rdéwniez Srodki
o podobnym charakterze ekonomicznym co dotacje i subwencje. Co do zasady
$rodki przeznaczone na wsparcie dla samorzadéw nie powinny by¢ ujmowane
w ich dochodach wtasnych, gdyz te powinny odzwierciedla¢ ich potencjat
dochodowy, wynikajacy z lokalnych uwarunkowan, a zwtaszcza z wielko$ci bazy
podatkowej, aktywnos$ci gospodarczej danej jednostki oraz z gospodarowania
majatkiem.

Warto przypomnie¢, ze NIK zakwestionowata rowniez prawidtowos¢ zaliczenia
do dochodéw wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego w 2022 r.
dodatkowych dochodéw z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego
od oso6b fizycznych w tacznej wysokosci 13 673 mln zt. Dochody te zostaty
okreslone w art. 70j ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

5.3.5. SPOSOB USTALANIA UDZIALOW JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO WE WPLYWACH Z PIT

Jednym z podstawowych zZrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
sg udzialy we wpltywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych. W latach
2018-2022 stanowitly one pomiedzy 18,1% a 20,2% ogo6tu dochodéw tych
jednostek. W przepisach art. 4 ust. 2, art. 5 ust. 2, art. 6 ust. 2 oraz art. 89 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego okreslono wysoko$¢ udziatéw
gmin, powiatéw i wojewddztw we wpltywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych ptaconego przez podatnikéw zamieszkatych na obszarze danej
jednostki. Zgodnie z tymi przepisami wysoko$¢ udziatu we wptywach z PIT, od
podatnikéw tego podatku zamieszkatych na obszarze gminy wynosi 39,34%°°,
na obszarze powiatu - 10,25%, a na obszarze wojewdédztwa - 1,6%.

Watpliwosci NIK budzi sposéb ustalania przez Ministerstwo Finanséw kwoty
wplywow z PIT stanowigcej podstawe obliczenia udzialéw jednostek samorzadu

69 7 zastrzezeniem art. 89 ustawy.
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terytorialnego. Na podstawie przepisOw nie mozna jednoznacznie stwierdzic,
czy przy ustalaniu dochodéw poszczegélnych jednostek samorzadu
terytorialnego nalezy uwzglednia¢ kwoty przekazane na rzecz organizacji
pozytku publicznego na podstawie art. 45c ustawy o podatku dochodowym od
os6b fizycznych. W mys$l ust. 1 tego przepisu wilasciwy naczelnik urzedu
skarbowego przekazuje na wniosek podatnika organizacji pozytku publicznego
kwote w wysokoSci nieprzekraczajacej 1,5% (do konca 2022 r. - 1%) podatku
naleznego, wynikajacego z zeznania podatkowego albo jego korekty. Art. 9 ust.
1-3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w brzmieniu
obowigzujacym przed 26 pazdziernika 2021 r. stanowit, iz kwote udziatu gminy,
powiatu lub wojewédztwa we wptywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych, stanowigcego dochdd budzetu panstwa, ustala sie mnozac ogdlng
kwote wplywéw z tego podatku przez - odpowiednio - 0,3934 (w przypadku
gmin), 0,1025 (w przypadku powiatéw) lub 0,0160 (w przypadku wojewddztw),
z zastrzezeniem art. 89 w przypadku gmin, i wskaznik réwny udziatowi
naleznego w roku poprzedzajacym rok bazowy podatku dochodowego od os6b
fizycznych zamieszkatych na obszarze danej jednostki, w ogélnej kwocie
naleznego podatku w tym samym roku’®. Definicja ogdlnej kwoty wpltywéw
z podatku dochodowego od o0s6b fizycznych zawarta jest w art. 2 pkt 5 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Przepis ten stanowi, ze ilekro¢
w ustawie jest mowa o ogdlnej kwocie wptywéw z podatku dochodowego od 0s6b
fizycznych - rozumie sie przez to 100% wptywéw z podatku dochodowego od
0s0b fizycznych, pobieranego na zasadach ogélnych, tj. wedtug skali podatkowej,
o ktérej mowa w art. 27 updof, oraz podatku pobieranego od dochodow
z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej w wysokosci 19%; przez wplywy
rozumie sie wplaty pomniejszone o dokonane zwroty, przy czym w kwocie
zwrotdéw nie uwzglednia sie kwoty stanowiqcej réznice okreslong zgodnie z art. 27f
ust. 8-10 updof.

W ocenie NIK cato$¢ srodkéw wptacanych przez podatnika lub ptatnika w trakcie
roku podatkowego w formie zaliczek na podatek dochodowy od 0séb fizycznych,
atakze podatku wptacanego na poczet zeznania rocznego stanowi wptywy
z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych. Srodki przekazywane na podstawie
art. 45c¢ ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych do organizacji
pozytku publicznego nie sa zwrotami podatku, poniewaz organizacje te nie
dokonywaty wptat podatku, ktdry mégtby by¢ im zwrécony.

Wyktadnia literalna omawianego przepisu prowadzi do wniosku, ze tak
skonstruowana definicja obejmuje réwniez te cze$¢ podatku wykazanego
w zeznaniach podatkowych jako nalezny, ktéra nastepnie zostata przekazana
organizacjom pozytku publicznego, a zatem udziat jednostek samorzadu
terytorialnego we wpltywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych winien
by¢ liczony od kwoty uwzgledniajacej pdzniejsze wplaty na rzecz organizacji
pozytku publicznego. Do odmiennych wnioskéw mogg prowadzi¢ dyrektywy
wyktadni systemowej i funkcjonalnej. NIK przesledzita historie zmian
ustawowych dokonywanych w zasadach przekazywania okre$lonego procentu
podatku dochodowego od oséb fizycznych organizacjom pozytku publicznego.
Mozliwos$¢é te wprowadzono 1 stycznia 2004 r. Zgodnie z obowigzujacym od tego
dnia art. 27d ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych, podatek

70 Art. 9 ust. 1-3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w brzmieniu
obowigzujagcym 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/wojewo6dztwa z tytutu udzialu we wptywach z podatku
dochodowego od oséb fizycznych ustala sie, mnozac og6lng kwote wplywéw z tego
podatku przez - odpowiednio - 0,3934 (w przypadku gmin), 0,1025 (w przypadku
powiatéw) lub 0,0160 (w przypadku wojewddztw), zzastrzezeniem art. 89
(dotyczacym gmin), i wskaznik réwny udziatowi naleznego podatku dochodowego od
0s6b fizycznych od podatnikéw zamieszkatych na obszarze gminy/ powiatu/
wojewddztwa, w ogblnej kwocie naleznego podatku, ustalony w sposéb okreslony
w ust. 4.
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wynikajacy zzeznania zmniejszano’! o kwote wptaty podatnika na rzecz
organizacji pozytku publicznego. Przepis ten znakomicie korespondowat
z definicja zamieszczong wart.2 pkt 5 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego’?. Nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze kwoty
przekazane organizacjom pozytku publicznego w $wietle definicji z tego
artykutu nie byty uyjmowane w ogdlnej kwocie wptywéw podatkowych, od ktdrej
wyliczano dochéd jednostek samorzadu terytorialnego, bowiem - w zaleznoSci
od okolicznosci faktycznych - albo nie byly wptywami, albo nalezato je uznac za
zwroty. Warto przy tym zauwazyé, ze sam ustawodawca wprost uznawat
dokonanie wptaty na rzecz organizacji pozytku publicznego za zmniejszenie
podatku (art. 27d oraz art. 34 ust. 9 pkt 5 ustawy o podatku dochodowym od
0s0b fizycznych w brzmieniu obowigzujacym w latach 2004-2006).

0d 1 stycznia 2007 r. przepis art. 27d ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych przestal obowiazywaé, a zasady przekazywania 1% podatku
dochodowego od o0séb fizycznych organizacjom pozytku publicznego
unormowano w art. 45 ust. 5c tej ustawy, zgodnie z ktérym przekazania
organizacji pozytku publicznego kwoty nieprzekraczajacej 1% podatku
naleznego wynikajgcego z zeznania podatkowego dokonywat naczelnik urzedu
skarbowego, na wniosek podatnika. Zmian tych dokonano ustawa z dnia 16
listopada 2006 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych
oraz o zmianie niektérych innych ustaw?’3. Prace legislacyjne nad ta ustawg
prowadzono rozpatrujgc tgcznie kilka projektow. W projekcie poselskim z 23
lutego 2006 r. (druk nr 592) zaproponowano zmiane art. 27d ustawy o podatku
dochodowym od oséb fizycznych majaca na celu zmniejszenie podatku
dochodowego wynikajacego z zeznania o 1% podatku naleznego, jezeli podatnik
zobowigze urzad skarbowy do przekazania tej kwoty na rzecz organizacji
pozytku publicznego. Uzasadnieniem dla tej zmiany miato by¢ wylacznie
usprawnienie procesu przekazywania S$rodkéw organizacjom pozytku
publicznego poprzez wyeliminowanie ucigzliwych iskomplikowanych
czynnos$ci obcigzajacych podatnika izastgpienie ich prostym wypeieniem
rubryki zeznania podatkowego. Propozycja ta, chociaz juz o nieco zmienionej
konstrukcji, zostata przejeta w rzadowym projekcie ustawy (druk nr 732).
Réwniez w tym przypadku uzasadnieniem proponowanej zmiany miato by¢
uproszczenie procesu przekazywania 1% organizacjom pozytku publicznego
(str. 2 uzasadnienia), polegajace na zmniejszeniu podatku poprzez wptate
dokonywang za posrednictwem urzedu skarbowego (str. 44). Generalne zasady
ustanowione z dniem 1 stycznia 2007 r. obowigzuja do dzisiaj, mimo
przeniesienia odpowiedniej regulacji do art. 45c ustawy o podatku dochodowym
od os6b fizycznych i zwiekszenia kwoty przekazywanej organizacjom pozytku
publicznego do 1,5%. Wydaje sie, ze tak zidentyfikowane cele przyswiecajace
ustawodawcy nie przewidywaty wplywu dokonywanych zmian na zasady
dystrybucji wptywéw z podatku dochodowego od osdb fizycznych pomiedzy
budzet panstwa ijednostki samorzadu terytorialnego, a uwzglednienie kwot
przekazywanych organizacjom pozytku publicznego w ogélnej kwocie wptywoéw
z podatku dochodowego od oso6b fizycznych musiatoby wszak prowadzi¢ do
zwiekszenia dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego kosztem budzetu
panstwa.

Patrzac na problem od strony praktycznej i celowosciowej, mozna wskazac, ze
dziatanie Ministerstwa Finanséw miato uzasadnienie ekonomiczne. Pomiedzy

71 Zmniejszenie nie mogto przekroczy¢ kwoty dokonanej wptaty, jednak nie wiecej niz
kwoty stanowiacej 1% podatku naleznego, wykazanego w zeznaniu, o ktérym mowa
w art. 45 ust. 1 updof.

72 W brzmieniu wéwczas obowigzujacym przepis ten stanowil, Ze przez ogélng kwote
wplywéw zpodatku dochodowego od os6b fizycznych nalezy rozumie¢ 100%
wplywéw z podatku dochodowego od oséb fizycznych, pobieranego na zasadach
ogblnych, oraz podatku pobieranego od dochodéw z pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej w wysokosci 19%; przez wpltywy rozumie sie wptaty pomniejszone
o dokonane zwroty.

73 Dz.U.Nr 217 poz. 1588, ze zm.
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budzet panstwa ijednostki samorzadu terytorialnego dzielone byly wptywy,
ktérymi mozna byto dysponowag, tj. wpltywy pomniejszone o $rodki przekazane
na rzecz organizacji pozytku publicznego.

W zwigzku z mozliwymi ré6znymi interpretacjami przepisu art. 2 pkt 5 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego NIK odstepuje od
formutowania jednoznacznej oceny naruszenia przez Ministra Finanséw
przepiséw art. 9 ust. 1-3 w zwigzku z art. 2 pkt 5 tej ustawy, regulujacych zasady
ustalania kwot z tytutu udziatu w podatku dochodowym od 0séb fizycznych dla
poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego. Zdaniem NIK ww. przepis
art. 2 pkt 5 wymaga doprecyzowania poprzez uzupelnienie definicji ,0gdlnej
kwoty wptywdédw z podatku dochodowego od o0sé6b fizycznych” o jednoznaczne
wskazanie, czy kwota tych wptywéw ma by¢ pomniejszana o kwoty przekazane
przez naczelnika urzedu skarbowego na rzecz organizacji pozytku publicznego
na podstawie art. 45c ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych.

5.3.6. OPINIOWANIE PRZEZ MINISTRA FINANSOW ZASTOSOWANIA NARZEDZI
WSPARCIA FINANSOWEGO SAMORZADOW PRZEZ INNE ORGANY
ADMINISTRAC]I RZADOWE]

Minister Finanséw analizowat i opiniowat zasadno$¢ wprowadzenia narzedzi
wsparcia finansowego samorzgdow przez inne organy administracji rzagdowe;j.
W tym celu koncentrowat sie na opiniowaniu aktéw prawnych w ramach
procesu legislacyjnego, a nie na analizie danych liczbowych. W 2020 r. Minister
Finanséw opiniowat trzy projekty, a w 2021 r. cztery projekty uchwat Rady
Ministrow dotyczacych przekazania samorzadom s$rodkéw z Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 na inwestycje. W 2022 r. Minister Finanséw
opiniowal miedzy innymi projekt ustawy orzadowej fundacji wsparcia
samorzadu terytorialnego. Wskazal, Ze nie popiera idei tworzenia takiej fundacji,
gdyz gtownym zrdodtem jej finansowania bytaby dotacja z budzetu panstwa.
Minister stusznie zauwazyl, ze przekazywanie fundacji $rodkéw zbudzetu
panstwa po to tylko, aby ta przekazywata je samorzadom, stoi w sprzecznosci
zzasadg jawnoS$ci i przejrzysto$ci finanséw publicznych i prowadzi do
niepotrzebnych kosztéw, gdyz samorzady moga otrzymywaé dotacje
bezposrednio z budzetu panstwa. Dodal, Ze realizacja zasadniczego celu
udzielania wsparcia finansowego w realizacji zadan wtasnych samorzadow
moze by¢ dokonana, o ile jest taka potrzeba, poprzez wprowadzenie
odpowiednich mechanizmdéw wsparcia, np. dodatkowych Zrédet dochodéw,
w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra systemowo
i obiektywnie ksztaltuje normy i sposéb przekazywania dochodéw do
samorzadéw. Opinia Ministra Finans6w zostata oparta na rzetelnej i wnikliwej
analizie opisanej w notatce stuzbowej.

NIK zgadza sie z powyzsza opinig Ministra Finanséw, wskazujac jednoczesnie, ze
przywotane przez niego zasady powinny by¢ stosowane takze w odniesieniu do
innych narzedzi finansowania zadan samorzadéw, w tym zadan drogowych
finansowanych z Rzagdowego Funduszu Rozwoju Drég, zadan inwestycyjnych
finansowanych z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 a takze zadan
finansowanych z rezerwy ogolnej, niezwigzanych z naglymi sytuacjami lub
posiadajgcych inne zrédto finansowania. Z tre$ci dokumentéw przekazanych
w czasie kontroli nie wynikato, zeby tego typu opinie byty przedstawiane przez
Ministra Finanséw.

W 2022 r. Minister Finanséw wskazat w piSmie do Ministra Sportu i Turystyki,
dotyczacym projektu rozporzadzenia zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie
dofinansowania z budzetu panstwa zadan zwigzanych z budowa i remontami
obiektéw 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 Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz
o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii
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Europejskiej’* - powinien by¢ przedstawiony do zaopiniowania Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Podat, Ze ani z tresci uzasadnienia,
ani z oceny skutkéw regulacji nie wynika, zeby projekt zostat zaopiniowany
przez te komisje. Na zasadno$¢ zasiegniecia opinii ww. komisji wskazywat
réwniez w piSmie do Sekretarza Rady Ministréw podczas opiniowania projektu
uchwaty Rady Ministréw zmieniajacej uchwate w sprawie ustanowienia
Rzadowego Funduszu Polski Lad: Programu Inwestycji Strategicznych.

Ministerstwo Finanséw nie petnito roli instytucji koordynujacej sposéb podziatu
srodkow publicznych miedzy samorzady przez roézne osrodki decyzyjne
dziatajace w ramach administracji rzadowej. Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje
na potrzebe wzmocnienia roli Ministra Finanséw jako organu koordynujgcego
dziatania innych organéw administracji rzadowej w zakresie wsparcia
finansowego jednostek samorzadu terytorialnego, zwlaszcza w sytuacji, gdy
znaczace Srodki sg przekazywane samorzadom poza systemem ich dochodéw
wlasnych i subwencji o charakterze wyréwnawczym. Nalezy podkresli¢, ze
Minister Finanséw jest ministrem wtasciwym m.in. do spraw budzetu i finansow
publicznych. Zgodnie z art. 7 pkt 2 lit. a ustawy o dziatach administracji rzagdowej
dziat budzet obejmuje m.in. sprawy systemu finansowania samorzadu
terytorialnego, a w my$l 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 poszczegélne narzedzia wsparcia beda miaty
przeciwstawne efekty lub narzedzia te beda sie powielaty, co mozna byto
zaobserwowa¢ w przypadku finansowania zadan drogowych ze $rodkéw
Rzadowego Funduszu Rozwoju Drdég, Rzadowego Funduszu Inwestycji
Lokalnych i z rezerwy og6lnej budzetu panstwa.

Zdaniem NIK, Minister Finanséw jako organ wiasciwy do spraw budzetu
i finansow publicznych powinien podejmowac¢ dziatania na rzecz zapewnienia
samorzagdom mozliwie najwiekszego udzialu dochodéw  wtasnych,
uzupetnionych o subwencje ogélne, w finansowaniu ich zadan. W tym celu
powinien inicjowa¢ zmiany polegajace na zastepowaniu narzedzi recznego
wspierania samorzadéw narzedziami systemowymi wzmacniajacymi znaczenie
ww. dochodéw.

5.4. WSPARCIE FINANSOWE SAMORZADOW Z RZADOWEGO FUNDUSZU Rozwoju DROG

Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég jest rachunkiem, na ktérym sa gromadzone
srodki na dofinansowanie zadan jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
budowy, przebudowy i remontéw drég. Do konca 2022 r. RFRD miat status
panstwowego funduszu celowego, a obecnie jest rachunkiem prowadzonym
w Banku Gospodarstwa Krajowego. Do konca 2020 r. nosit on nazwe Fundusz
Drég Samorzadowych.

Ze $rodkéw funduszu dofinansowywane s3g zadania polegajace na:

1) budowie, przebudowie lub remoncie drég powiatowych, zwane ,zadaniami
powiatowymi”, oraz budowie, przebudowie lub remoncie drég gminnych, zwane
,zadaniami gminnymi”;

2) budowie mostéw lokalizowanych w ciagach drég wojewddzkich, drog
powiatowych lub drég gminnych, zwane ,zadaniami mostowymi”;

3) budowie obwodnic lokalizowanych w ciggach drég wojewo6dzkich, zwane
»Zadaniami obwodnicowymi”;

4) budowie, przebudowie lub remoncie drég wojewédzkich, drég powiatowych
lub drég gminnych, zarzadzanych przez prezydenta miasta na prawach powiatu
bedacego siedziba wojewody lub sejmiku wojewddztwa, zwane ,zadaniami
miejskimi”;

74 Dz.U.Nr 90 poz. 759, ze zm.

65



Wazniejsze wyniki kontroli

5) budowie, przebudowie lub remoncie dojazdéw do terminali intermodalnych
lub budowie, przebudowie lub remoncie dojazdéw do specjalnych stref
ekonomicznych, zwane "zadaniami dojazdowymi";

6) budowie, przebudowie, remoncie drég wojewodzkich lub poprawie
bezpieczenstwa niechronionych uczestnikéw ruchu, polegajgce w szczegélnosci
na budowie, przebudowie lub remoncie drég dla pieszych, drég dla pieszych
i roweréw, drog dla rowerdw, przej$¢ dla pieszych, przejazdéw dla rowerdw,
perondéw przystankowych wraz z dojsciami do tych peronéw na drogach
wojewddzkich, zwane "zadaniami wojewo6dzkimi";

7) budowie, przebudowie lub remoncie drég wojewo6dzkich, drég powiatowych
lub drég gminnych o znaczeniu obronnym, zwane ,zadaniami obronnymi”.

Whnioski o dofinansowanie zadan powiatowych i gminnych skladane s3
do wojewoddw, natomiast wnioski o dofinansowanie pozostalych zadan
sktadane sg przez uprawnione jednostki samorzadu terytorialnego do ministra
wlasciwego do spraw transportu, ktéorym w latach 2020-2023 byt Minister
Infrastruktury.

5.4.1. DOFINANSOWANIE ZADAN GMINNYCH I POWIATOWYCH Z RZADOWEGO
FunDpuszu Rozwoju DROG

Minister Infrastruktury okresla, od 2023 r. w porozumieniu z Bankiem
Gospodarstwa Krajowego, taczng kwote $rodkéw na zadania powiatowe
i gminne oraz dokonuje podzialu $rodkéw pomiedzy wojewddztwa, zgodnie
z algorytmem ustalonym w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 17 grudnia
2018 r. w sprawie sposobu podziatu $rodkéw Funduszu Drég Samorzadowych
na dofinansowanie budowy, przebudowy lub remontu drég powiatowych i drog
gminnych na poszczegblne wojewo6dztwa’> (dalej: rozporzadzenie w sprawie
podziatu $rodkéw). Po otrzymaniu informacji o planowanej kwocie §rodkéw na
kolejny rok, wojewodowie dokonuja podziatu srodkéw na zadania powiatowe
i gminne oraz oglaszaja nabory wnioskéw na dofinansowanie zadan
powiatowych oraz zadan gminnych dla jednostek samorzadu terytorialnego na
terenie danego wojewodztwa. W gestii wojewoddw pozostaje réwniez
okreslenie wysokosci dofinansowania dla jednostek samorzadu terytorialnego
w zaleznosci od ich sytuacji finansowej, nie wiecej jednak niz 80% kosztow
realizacji zadania. Minister Infrastruktury nie okresla algorytmu podziatu
$rodkéw na zadania powiatowe i gminne ani wytycznych odnos$nie do wysoko$ci
dofinansowania w zalezno$ci od sytuacji finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego, gdyz zgodnie z art. 20 ust. 2 ustawy o Rzagdowym Funduszu
Rozwoju Drdég podzial $rodkéow na zadania powiatowe i gminne jest
kompetencja wojewoddw, natomiast zgodnie z art. 24 tej ustawy oceny
wnioskow oraz ustalenia listy podstawowej i rezerwowej zadan powiatowych
i gminnych dokonujg komisje powotane przez wojewodow.

tacznie w latach 2020-2023 przeznaczono lub planowano przeznaczy¢ na
zadania powiatowe 5420,8 mln zt, a na zadania gminne 6475,8 mln zt. Celem
analizy NIK byta weryfikacja, czy wyptaty z Rzagdowego Funduszu Rozwoju Drog
przyczynity sie do wyréwnywania réznic w potencjale dochodowym jednostek
samorzadu terytorialnego. Dla cel6w analizy gminy i powiaty zostaty podzielone
na grupy dochodowe na podstawie dochodéw w przeliczeniu na jednego
mieszkanca w roku 2019, przy czym odpowiednio gminy i powiaty z pierwszej
grupy dochodowej dysponowaty najnizszym dochodem, a gminy i powiaty
z dziesigtej grupy dochodowej osiagaty najwyzsze dochody, w przeliczeniu na
jednego mieszkanca. Miasta na prawach powiatu potgczone zostaly w odrebng
kategorie i podzielone na sze$¢ grup dochodowych: od pierwszej, o najnizszych
dochodach, do széstej, o najwyzszych dochodach, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca.

75 Dz.U.poz. 2477.
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Z analizy danych wynika, ze 82,3% gmin skorzystalo w latach 2020-2023 co
najmniej raz z dofinansowania z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég, przy czym
wsrod gmin o najnizszym potencjale dochodowym, to jest nalezacych do grupy
pierwszej, z dofinansowania tego skorzystato zaledwie 74,4% gmin. Wsréd
powiatéw co najmniej raz z dofinansowania skorzystato 98,7% jednostek.
Stwierdzono, Ze $rednie dofinansowanie dla gmin z grupy pierwszej byto nizsze
od $redniego dofinansowania dla gmin z grupy dziesiatej, przy czym zjawisko to
wystepowato we wszystkich latach objetych analiza. Natomiast w powiatach,
w przeciwienstwie do gmin, jednostki z grupy pierwszej otrzymywaty
przecietnie wyzsze dofinansowanie do zadania niz jednostki z grupy dziesiate;j.
Wyniki analizy przeprowadzonej przez Najwyzsza Izbe Kontroli wskazujg, ze
$rodki z RFRD nie przyczynialy sie do wyréwnywania jakos$ci i dostepnosci drog
gminnych w jednostkach o najnizszych dochodach, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, w stosunku do jednostek o dochodach najwyzszych, gdyz przy
podziale tych $rodkdéw gminy o najnizszych dochodach nie byly traktowane
preferencyijnie i nie korzystaty z tego narzedzia finansowania zadan drogowych
w wiekszym stopniu niz gminy najbogatsze.

NIK wystapita do 57 gmin i powiatéw z zapytaniem o przyczyny, dla ktérych
zrezygnowaty z dofinansowania z Rzgdowego Funduszu Rozwoju Drég na rok
2022, mimo ze zgloszone przez te jednostki zadania znalazly sie na listach
podstawowych lub rezerwowych. Najcze$ciej wskazywanym powodem
rezygnacji z zadania byla zbyt niska kwota $rodkéw, jaka dysponowaty
jednostki, wynikajgca ze zbyt niskiego dofinansowania lub ze zbyt wysokich
kosztow realizacji inwestycji, wyzszych niz szacowano w momencie sktadania
wnioskéw o dofinansowanie z funduszu. Powo6d ten wskazato 35 jednostek
(61,4% zapytanych). Kolejnym powodem byto otrzymanie dofinansowania
z programu Rzadowy Fundusz Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych
(10 jednostek) lub z innych Zrdédet (trzy jednostki). Lacznie przestanke
otrzymania $rodkéw z innych zrodet wskazato 22,8% zapytanych jednostek.
Siedem jednostek wskazato, Ze otrzymato dofinansowanie z naboru na lata
wczesniejsze’® lub ztozyto wniosek na to samo zadanie w naborze na rok 2023.
Dwie jednostki wyjasnity, Ze otrzymaty informacje o przeniesieniu zadania na
liste podstawowa w grudniu, co uniemozliwiato realizacje zadania w terminach
ustawowych.

Ponadto do szeSciu gmin z grupy pierwszej, o najnizszym potencjale
dochodowym, skierowano zapytanie o wyjasnienie przyczyn nieotrzymania
przez nie w latach 2020-2023 srodkéw z RFRD. Gminy wskazywaty na brak
$rodkow na przygotowanie dokumentacji technicznej przed ztozeniem wniosku,
co jest jednym z kryteriéw punktowanych, brak $rodkéw na sfinansowanie
wktadu wlasnego oraz na fakt, ze w matych wiejskich gminach nie ma drég, ktére
spetniajg parametry techniczne opisane w art. 24 ust. 1 ustawy o Rzadowym
Funduszu Rozwoju Drég, przez co wnioski sktadane przez te jednostki sg nisko
punktowane. Jedna gmina wyjasnita, Ze nie zostata poinformowana o naborach
wnioskow nalata 2020 i 2021, natomiast wniosek na rok 2023 zostat odrzucony
z przyczyn formalnych, pomimo Ze zostat ztoZony na formularzu zamieszczonym
na stronie internetowej wojewody po ogtoszeniu naboru. Wzér formularza
zostatl nastepnie zmodyfikowany przez wojewode, o czym gmina nie wiedziata.

W przypadku odrzucenia wniosku z przyczyn formalnych przez komisje
powotang przez wojewode, przepisy nie przewiduja zadnego trybu

76 Jednostki moga zglasza¢ te same lub podobne zadania w naborach na kolejne lata,
jezeli planowane zadanie nie zostalo umieszczone na liScie podstawowe;j
w pierwszym naborze. Po ogtoszeniu list zadan podstawowych i rezerwowych na rok
2022 moglo sie zatem okazal, ze podobne zadanie zostato przeniesione z listy
rezerwowej na podstawowa w naborze na rok 2021 ijednostka postanowita
skorzysta¢ z puli $srodkéw na rok 2021, rezygnujac jednoczes$nie z dofinansowania
z puli $Srodkéw na rok 2022. Podobnie, jezeli w naborze na rok 2022 zadanie zostato
umieszczone na liScie rezerwowej, a w naborze na rok 2023 na liScie podstawowej,
jednostka zgtaszajaca mogta zdecydowac o realizacji zadania w 2023 r., wnoszac
jednoczes$nie o skre$lenie zadania z listy na rok 2022.
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odwotawczego. Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze brak mozliwosci odwotania
sie od decyzji komisji rodzi ryzyko odrzucania wnioskéw z btahych przyczyn
formalnych w celu przyznania dofinansowania innym jednostkom.

Wynik analizy danych o wyptatach dofinansowania na zadania powiatowe
i gminne oraz informacje jednostek samorzadu terytorialnego wskazuja, ze
gminy o wyzszych dochodach nie tylko maja wieksze mozliwosci, zeby ztozy¢
wnioski o dofinansowanie i spelni¢ punktowane kryteria oceny wnioskéw, ale
i majg wieksza szanse na otrzymanie wyzszej kwoty dofinansowan. Gminy
dysponujace niskimi dochodami majg mniej srodkéw na wktad wtasny, zatem
albo nie sktadajg wnioskdw, albo moga skorzysta¢ z dofinansowania na mniejsza
liczbe zadan. Gminom tym trudniej spetni¢ punktowane kryteria, takie jak
wczesniejsze przygotowanie niezbednej dokumentacji. W matych gminach mniej
jest drég prowadzacych do terendéw inwestycyjnych czy zlokalizowanych
w poblizu przystankéw komunikacji publicznej. Ponadto ze Srodkéw Rzagdowego
Funduszu Rozwoju Drég jednostki moga otrzymac refundacje kosztéw zadania
zrealizowanego ze Srodkéw wiasnych, jezeli zadanie zostanie przeniesione
z listy rezerwowej na podstawowa po zrealizowaniu zadania, ale w praktyce
z mozliwo$ci tej korzystaja tylko jednostki dysponujgce wysokimi dochodami,
ktére moga sfinansowac inwestycje ze Srodkéw wiasnych i dla ktérych
dofinansowanie czy refundacja nie s3 warunkiem niezbednym dla rozpoczecia
inwestycji. Gminy o niskich dochodach zazwyczaj nie maja wystarczajacych
Srodkow na sfinansowanie inwestycji bez gwarancji otrzymania refundacji.

W art. 14 ust. 2 ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég zawarto regulacje,
ktére moga wzmacnia¢ efekt wyréwnywania potencjatu dochodowego
jednostek samorzadu terytorialnego dzieki wyptatom z funduszu. Maksymalna
wysoko$¢ dofinansowania moze wynosi¢ 80% tacznych kosztéw inwestycji,
jednak faktyczna wysoko$¢ dofinansowania i ewentualne zréznicowanie jego
poziomu w zaleznosci od sytuacji finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego pozostaje w gestii wojewod6éw. Prawdopodobne jest zatem, ze
jednostki samorzadu terytorialnego w podobnej sytuacji dochodowej otrzymajg
ré6zna wysoko$¢ wsparcia wréznych wojewddztwach, w szczegdlnosci
Wojewoda Slaski w 2023 r. przewidziat wsparcie dla gmin na poziomie albo
50%, albo 55%, podczas gdy w pozostatych wojewddztwach najwyzsze
dofinansowanie wynosito 80% wartos$ci inwestycji.

W rozporzadzeniu w sprawie podziatu §rodkdéw przewidziano, ze 8,5% $rodkow
zaplanowanych na zadania powiatowe i gminne dzieli sie pomiedzy piec
wojewddztw, ktorych warto$¢ produktu krajowego brutto na mieszkanca
w wojewddztwie jest najnizsza, przy czym kazde z tych wojewo6dztw otrzymuje
taka samg kwote. W latach 2020-2023 byty to wojewddztwa: lubelskie,
podkarpackie, warminsko-mazurskie, §wietokrzyskie i podlaskie. Nie ma jednak
mechanizméw, ktére zapobiegtyby preferowaniu jednostek samorzadu
terytorialnego o wysokich dochodach przy ocenie wnioskéw sktadanych przez
gminy i powiaty z tych pieciu wojewo6dztw. Ponadto rozporzadzenie w sprawie
podziatu S$rodkéw stanowi, ze Kkryterium produktu krajowego brutto
w przeliczeniu na jednego mieszkarnca (tzw. czynnik wyréwnawczy) jest brane
pod uwage przy podziale srodkéw miedzy wojewddztwa, jednak przypisano mu
wage zaledwie 2%.

Obowiazujace przepisy umozliwiajg zatem rozdzielanie Srodkéw na zadania
powiatowe i gminne w taki sposéb, by niwelowac rdéznice w potencjale
dochodowym jednostek samorzadu terytorialnego, jednak faktyczny podziat
$rodkéw funduszu lezy w kompetencjach poszczegbélnych wojewoddow.
W praktyce zatem w réznych regionach efekt wyréwnywania réznic w poziomie
dochoddw samorzadéw bedzie rézny. Przepisy regulujace dziatalno$é funduszu
nie przewiduja jednak zadnych mechanizméw wsparcia jednostek samorzadu
terytorialnego o bardzo niskich dochodach.

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze brak mechanizméw witaczajacych jednostki
samorzadu terytorialnego o niskich dochodach w program modernizacji drog
lokalnych nie tylko nie niweluje istniejacego nieréwnomiernego rozwoju
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systemu drogowego, ale w dalszej perspektywie moze prowadzi¢ do poglebienia
sie réznic miedzy jednostkami.

Nadanie wojewodom uprawnien do podziatu $rodkéw na zadania powiatowe
i gminne oraz ustalania list zadan dofinansowanych nie sprzyjato realizacji
jednolitej i spojnej polityki panstwa w obszarze poprawiania dostepnosci,
jakosci i bezpieczenistwa sieci drég lokalnych.

Warto zauwazy¢, Ze podziatu $Srodkéw na zadania powiatowe i gminne dokonuja
wojewodowie przy pomocy komisji, ktéra dokonuje oceny wnioskow
o dofinansowanie, majac na uwadze wyréwnywanie potencjatu spoteczno-
gospodarczego, poprawe jako$ci zycia mieszkancéw i zapewnienie spéjnosci
terytorialnej w wojewddztwie, w tym m.in. poprawe bezpieczenstwa ruchu
drogowego i zapewnienie spojnosci sieci drég. Z tego wynika, Ze wojewodowie
nie realizujg okreslonej polityki transportowej panstwa, lecz maja znaczacy
zakres swobody w dysponowaniu srodkami z Rzagdowego Funduszu Rozwoju
Drdg na zadania gminne i powiatowe. Jednocze$nie zgodnie z art. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, mieszkancy wojewodztwa
tworza z mocy prawa regionalna wspoélnote samorzadowa. llekro¢ w ustawie tej
jest mowa o wojewodztwie lub samorzadzie wojewddztwa, nalezy przez to
rozumiec regionalng wspolnote samorzadowg oraz odpowiednie terytorium. Do
zakresu dziatania samorzadu wojewddztwa nalezy wykonywanie zadan
publicznych o charakterze wojewddzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz
organdw administracji rzadowej (art. 2 ust. 2 tej ustawy). Zgodnie z art. 4 ust. 3
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego odpowiedzialno$¢ za sprawy
publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wtadzy, ktére znajduja
sie najblizej obywateli. W wypadku wojewo6dztwa organem wiadzy najblizej
obywateli jest samorzad wojewo6dztwa, a nie wojewoda.

5.4.2. DZIALANIA MINISTRA INFRASTRUKTURY W ZAKRESIE PODZIALU
SRODKOW Z RZADOWEGO FUNDUSZU Rozwoju DROG

Po przeprowadzeniu naboréw na zadania powiatowe i gminne wojewodowie
sporzadzali listy podstawowe i rezerwowe zadan wraz z podsumowaniem
i przekazywali je Ministrowi Infrastruktury. W Ministerstwie Infrastruktury
weryfikowano otrzymane formularze pod wzgledem rachunkowym, formalnym
oraz zgodnos$ci kwot rozdysponowanych i przeznaczonych na zadania
wieloletnie z planem finansowym funduszu i jego podzialem miedzy
wojewddztwa. O ewentualnych btedach informowano wojewoddw. Poprawione
przez nich formularze byly ponownie weryfikowane w Ministerstwie
Infrastruktury.

Nastepnie Minister Infrastruktury przekazywat listy zadan powiatowych
i gminnych wraz z podsumowaniami Prezesowi Rady Ministrow do
zatwierdzenia. Zatwierdzone listy byly zmieniane przez wojewodéw, zgodnie
z art. 26 ust. 6 ustawy o Rzagdowym Funduszu Rozwoju Drég. Zmienione listy
byly ponownie weryfikowane przez Ministerstwo Infrastruktury. Weryfikacja
list zadan na rok 2022 pod katem zachowania zasady przenoszenia zadan
0 najwyzszym priorytecie na liste podstawowga nie wykazata nieprawidtowosci.

Pomimo ze Minister Infrastruktury otrzymywat sygnaty wskazujace na
utrudniony dostep do finansowania jednostek o niskich dochodach wtasnych, co
w szczegblnosci polegato na preferowaniu przez wojewodéw dofinansowania
zadan z zakresu budowy lub przebudowy drég, a wiec zadan znacznie bardziej
kosztownych niz remonty, to nie analizowat struktury dofinansowania zadan
powiatowych i gminnych wedtlug jednostek samorzadu terytorialnego.
W szczeg6lnosci nie analizowat przyczyn, dla ktérych niektére jednostki nie
wystepowaty o dofinansowanie.

Minister Infrastruktury podejmowal dziatania legislacyjne prowadzace do
zmiany ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég. Zmiany te mialy na celu
objecie wsparciem z funduszu nowych kategorii zadan drogowych. Rozszerzono
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katalog zadan finansowanych z RFRD o zadania obwodnicowe, miejskie,
wojewddzkie idojazdowe. W ramach zadan powiatowych i gminnych
wyodrebniono zadania polegajace wylacznie na poprawie bezpieczenstwa
pieszych w obszarze odziatywania przejs$¢ dla pieszych oraz zadania remontowe.

W ocenie NIK wyodrebnienie zadant remontowych i przeznaczenie odrebnej puli
$rodkéw na ich finansowanie w 2023 r. przyczynito sie w pewnym stopniu do
zwiekszenia dostepnos$ci dofinansowania z funduszu dla jednostek o niskim
potencjale dochodowym. NIK zauwaza jednak, Ze Zadna ze zmian ustawy
0o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég nie przyczynita sie do rozwigzania
problemu polegajacego na braku srodkéw na wktad wiasny gmin o najnizszym
potencjale dochodowym. Ponadto przyjety algorytm podziatu miedzy
wojewddztwa $rodkéw na zadania powiatowe i gminne nie uwzgledniat takich
czynnikow, jak dostepnos¢ lub bezpieczenstwo na drogach.

W latach 2020-2023 Minister Infrastruktury na podstawie art. 33 ustawy
0 Rzagdowym Funduszu Rozwoju Drég przeprowadzit co roku po jednym naborze
wnioskéw o dofinansowanie zadan mostowych, dotyczacych budowy mostéw
zlokalizowanych w ciaggach drég wojewddzkich, powiatowych lub gminnych.
Informacje o naborach opublikowano w Biuletynie Informacji Publicznej
odpowiednio 2 stycznia 2020 r., 19 stycznia 2021 r., 31 grudnia 2021 r. oraz 4
stycznia 2023 r.”7 Ogloszenia o naborach, publikowane w Biuletynie Informacji
Publicznej, zawieraty wszystkie obligatoryjne elementy okreslone w ustawie, tj.
miejsce i termin sktadania wnioskéw oraz wymogi formalne, ktére powinien
spetnia¢ wniosek.

W ramach przeprowadzonych naboréw wsparciem finansowym objeto 13 zadan
mostowych na taczng kwote 1354,6 min zt. Listy zadan mostowych zostaty
sporzadzone i zatwierdzone przez Ministra Infrastruktury bez zbednej zwtoki.
Dofinansowaniem objeto wyltacznie te zadania mostowe, ktore otrzymaty
wczesniej dofinansowanie kosztéw przygotowania inwestycji na podstawie
programu Mosty dla Regionéw. Byto to zgodne z art. 32 ustawy o Rzadowym
Funduszu Rozwoju Drég. Wysokos$¢ dofinansowania obejmowata 80% kosztow
realizacji danego zadania, zgodnie z art. 16 tej ustawy.

W latach 2021-2023 Minister Infrastruktury przeprowadzit po jednym naborze
wnioskéw o dofinansowanie zadan obwodnicowych, miejskich i wojewédzkich.
Informacje o naborach wnioskdw zostaty opublikowane w Biuletynie Informacji
Publicznej na stronie internetowej Ministerstwa Infrastruktury i zawieraty
wszystkie obligatoryjne elementy okre$lone w art. 36a (zadania obwodnicowe),
art. 36f (zadania miejskie) i art. 360 (zadania wojewo6dzkie) ustawy o Rzagdowym
Funduszu Rozwoju Drég. Minister Infrastruktury informowatl jednostki
samorzadu terytorialnego o kryteriach ustawowych obowigzujacych w trakcie
oceny merytorycznej wnioskow. Informacje te byly zamieszczane we wnioskach
o dofinansowanie, jak i w instrukcjach wypelniania wnioskéw, bedacych
zalgcznikami do ogltoszen o naborach.

Jednostki samorzadu terytorialnego otrzymaty na zadania obwodnicowe
zréznicowane dofinansowanie ze srodkéw funduszu, wynoszace 50%, 60% lub
70% warto$ci zadania, w zalezno$ci od wysokos$ci dochod6w podatkowych gmin
i powiatéw lezacych na terenie podregionu, w ktérym miato by¢ realizowane
zadanie. Zgodnie z art. 16a ust. 10 ustawy o Rzagdowym Funduszu Rozwoju Drég
wysoko$¢ dofinansowania udzielonego na zadanie obwodnicowe nie mogta
przekroczy¢ 100 min zt.

W odpowiedzi na ogtoszony w 2022 r. nabdr wnioskéw o dofinansowanie zadan
miejskich, do Ministerstwa Infrastruktury wptyneto po jednym wniosku ze
wszystkich 18 miast bedacych siedzibami wojewody lub sejmikéw wojewddztw.
Po przeprowadzonej ocenie wszystkie wnioski wpisano na liste zadan
rekomendowanych do dofinansowania. Minister Infrastruktury okreslit
maksymalny udziat dofinansowania wszystkich zadan miejskich na poziomie

77 https://www.gov.pl/web/infrastruktura/rzadowy-fundusz-rozwoju-drog---dawniej-
fundusz-drog-samorzadowych.

70


https://www.gov.pl/web/infrastruktura/rzadowy-fundusz-rozwoju-drog---dawniej-fundusz-drog-samorzadowych
https://www.gov.pl/web/infrastruktura/rzadowy-fundusz-rozwoju-drog---dawniej-fundusz-drog-samorzadowych

Wazniejsze wyniki kontroli

50% ogdlnej kwoty kosztéw. Zgodnie z art. 16b ust. 3 ustawy o Rzagdowym
Funduszu Rozwoju Drdg, informacja o ograniczeniu kwoty dofinansowania do
50% wartosci zadan, jednak nie wyzszej niz 30 mln zt, zostata udostepniona na
stronie internetowej dotyczacej naboru wnioskéw.

Przyjety przez Ministra Infrastruktury jednakowy poziom dofinansowania
zadan miejskich byt zgodny z art. 16b ustawy o Rzagdowym Funduszu Rozwoju
Drég, w ktérym wskazano, Ze dofinansowanie moze wynie$¢ do 80% kosztéw
realizacji zadania. Ministerstwo Infrastruktury, przyjmujac jednolity poziom
dofinansowania réwny 50%, wzieto pod uwage informacje o naborach
przeprowadzonych przez wojewodéw na dofinansowanie zadan powiatowych
i gminnych na rok 2022. Z informacji tych wynikato, ze dla wiekszos$ci miast na
prawach powiatu zostat przyjety poziom dofinansowania 50%, przy czym taki
poziom zostat przyjety zaréwno dla miasta o najnizszym dochodzie
podatkowym (82,71% S$redniej), jak i dla miasta o najwyzszym dochodzie
podatkowym (160,85% S$redniej). Dodatkowo przy okreslaniu poziomu
dofinansowania Ministerstwo Infrastruktury wzieto pod uwage réwniez
rozwiagzania stosowane w celu dofinansowania zadan ze Srodkéw rezerwy
subwencji og6lnej budzetu panstwa. Dofinansowanie zadan drogowych z tej
rezerwy w miastach na prawach powiatu nie moze przekroczy¢ 50% wartosci
zadania.

Analiza danych dotyczacych przyznanego dofinansowania zadan miejskich
ze $Srodkéw funduszu wykazata, ze dochéd podatkowy przypadajacy na jednego
mieszkanica miasta na prawach powiatu bedacego siedziba wojewody lub
sejmiku wojewddztwa zostat obliczony zgodnie z art. 14 ustawy o Rzagdowym
Funduszu Rozwoju Drég.

W przeprowadzonej przez NIK analizie podzielono 18 miast na prawach powiatu
na trzy grupy o jednakowej liczbie jednostek. W grupie pierwszej znalazty sie
miasta o najnizszych dochodach podatkowych w przeliczeniu na jednego
mieszkanca w roku 2020, w grupie drugiej - o sSrednich dochodach, a w grupie
trzeciej o najwyzszych dochodach podatkowych. Srednie dofinansowanie
z funduszu w ramach puli nazadania miejskie wyniosto, w przeliczeniu na
jednego mieszkanca, 83 zt w grupie pierwszej, 66,4 zt w grupie drugiej oraz 25,5
zt w grupie trzecie;j.

Wskazywatoby to, ze jednostki o wyzszych dochodach podatkowych
otrzymywaly nizsze dofinansowanie w przeliczeniu na jednego mieszkanca.
Jednak z analizy wielko$ci dofinansowania poszczegélnych zadan wynika, ze
w grupie pierwszej najwyzsze dofinansowanie w przeliczeniu na jednego
mieszkanca otrzymaty Kielce (121,5 z1), a nie miasto z najnizszym dochodem
podatkowym na jednego mieszkanca, czyli Biatystok, w ktérym dofinansowanie
to wyniosto 68,9 zt. Rdwniez miasto Katowice, ktére nalezato do trzeciej grupy
dochodowej, czyli do grupy miast o najwyzszych dochodach, otrzymato znacznie
wyzsze dofinansowanie niz Bialystok, tj. 103,3 zt na jednego mieszkanca. Wplyw
na takie zréznicowanie miata catkowita warto$¢ planowanego do realizacji
zadania oraz liczba ludno$ci w danym miescie.

Kwota dofinansowania przypadajaca na jednego mieszkanca uzalezniona byta
od wartosci catkowitej zadania zgloszonego przez samorzad w naborze
ogloszonym przez Ministra Infrastruktury. W zwiazku z tym, Ze catkowite koszty
siedmiu zadan przekraczaty 60 mln zl, rzeczywisty poziom dofinansowania tych
zadan byl nizszy niz 50%78. Zadania te zostaty dofinansowane w maksymalnej
wysokosci 30 min zt.

78 Dla zadan pn.: Budowa i przebudowa drég gminnych na terenie miasta Bydgoszczy;
Modernizacja uktadu drogowego dzielnicy Péinoc w Szczecinie - dostosowanie do
nowych uwarunkowan spoteczno-gospodarczych; Dostepne, funkcjonalne
i bezpieczne drogi w Lublinie; Budowa i przebudowa kluczowych odcinkéw drég
w celu poprawy funkcjonowania uktadu komunikacyjnego miasta Torunia;
Przebudowa drég na terenie miasta Ltodzi; Budowa DW 878 od al. Tadeusza Rejtana
w Rzeszowie do ul. Generata Stanistawa Maczka; Budowa nowych uktadéw
drogowych dla skomunikowania terendw o funkcjach mieszkaniowych i ustugowych
w miescie Katowice.
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Zdaniem NIK, objecie dofinansowaniem wszystkich zgtoszonych wnioskdéw oraz
zastosowanie jednolitego poziomu dofinansowania, niezaleznie od dochodéw
wspieranych jednostek, $wiadczy o tym, ze réwnie dobrze $rodki te mogty by¢
przekazywane uprawnionym samorzagdom w formie zwiekszonej subwencji
ogblnej, bez Kkonieczno$ci angazowania pracownikéw Ministerstwa
Infrastruktury i Kancelarii Prezesa Rady Ministrow w czasochtonny proces
naboru i zatwierdzania wnioskéw oraz monitorowania realizacji zadan. Ponadto
NIK zauwaza, ze ustalenie jednolitego limitu kwotowego dla jednostek, ktdre
rdéznia sie znaczgco zarowno pod wzgledem liczby mieszkancéw, jak i dtugosci
drég, nie zapewniato ré6wnego ich traktowania.

Ustawa umozliwiata réznicowanie poziomu dofinansowania zadan miejskich
w zaleznosSci od otrzymywanych przez miasta dochodéw w przeliczeniu na
jednego mieszkanca. Byto to uzasadnione, biorgc pod uwage, ze uprawnione
miasta miaty bardzo zrdéznicowane dochody, a mimo to Ministerstwo
Infrastruktury przyjeto jednolity poziom dofinansowania zadan miejskich.

Z wykonanej przez NIK analizy zakresu przedmiotowego zadan miejskich
wynika, ze w przypadku niektérych z nich dofinansowanie nie byto
przeznaczone na realizacje inwestycji na konkretnej drodze. Istotna cze$¢ zadan
miata charakter otwarty, np. w Bydgoszczy zadanie obejmowato budowe
i przebudowe dr6g gminnych na terenie miasta. Podobnie w Lodzi wskazano
zadanie pn. przebudowa drég na terenie miasta. Oznacza to, ze Srodki z RFRD nie
byly przeznaczone na konkretne, z gdry okreslone inwestycje, lecz miaty
bardziej og6lny charakter i dotyczyly ogétu inwestycji drogowych. Stanowi to
dodatkowy argument przemawiajacy za przekazaniem samorzgdom
odpowiednich $rodkéw do swobodnego wykorzystania, bez angazowania
administracji rzagdowej w proces naboru i realizacji zadan.

W 2023 r. Minister Infrastruktury przeprowadzil nabér na dofinansowanie
zadan wojewodzkich. W odpowiedzi wptyneto tgcznie 15 wnioskéw ztozonych
przez wilasciwych zarzadcéw drdég o dofinansowanie zadan wojewddzkich na
taczng warto$¢ 203,1 min zt. Nie wplynal jedynie wniosek z wojewoddztwa
Slaskiego. Wszystkie wnioski zostaly wpisane przez Ministra Infrastruktury na
liste.

Minister Infrastruktury ustalit wysoko$¢ dofinansowania zadan wojewdédzkich
z zastosowaniem przepiséw art. 16a ust. 2-9 ustawy o Rzadowym Funduszu
Rozwoju Droég. Zgodnie z art. 16d tej ustawy, jednostka samorzadu
terytorialnego moze otrzymaé¢ ze S$rodkéow funduszu dofinansowanie
w wysokosci do 80% kosztow realizacji zadania wojewddzkiego, a wysoko$¢
dofinansowania ustala sie tak jak dla zadania obwodnicowego. Przepisy daja
wiec  Ministrowi Infrastruktury mozliwo$¢ roéznicowania poziomu
dofinansowania zadan, w szczegélno$ci w zaleznosci od dochodéw podregionu,
w ktéorym planowane jest zadanie. Minister z mozliwosci tej nie skorzystat,
przyznajac wszystkim wojewoddztwom dofinansowanie w wysokosci 50%
kosztow realizacji zadania, do limitu 15 mln z{’°. Przyjety przez Ministra
Infrastruktury jednakowy poziom dofinansowania nie byt sprzeczny
z przepisami ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju Droég, lecz warto
zauwazy¢, ze jezeli ustawodawca wprowadzit mozliwo$¢ réznicowania tego
poziomu i wiekszego wsparcia jednostek o nizszym potencjale dochodowym, to
celowe byto skorzystanie z tej mozliwoSci. Postulowane przez NIK
zroznicowanie poziomu dofinansowania zastosowat dopiero Prezes Rady
Ministréw, przyznajgc wieksze srodki dla trzech wojewé6dztw: podkarpackiego,
lubelskiego i podlaskiego.

Analiza danych dotyczacych 15 zadan wojewddzkich rekomendowanych
do dofinansowania ze $rodkéw funduszu wykazata, ze w przypadku dwoch

79 Informacja o maksymalnej wysokoS$ci dofinansowania zadania, jak i informacja, ze
wysoko$¢ srodkdw przeznaczonych przez Ministra Infrastruktury na dofinansowanie
zadan wojewoédzkich wynosi 240 mln zt, a wysoko$¢ dofinansowania udzielonego na
zadanie (jeden wniosek) nie moze przekroczy¢ 15 min zi, zostata udostepniona na
stronie internetowej dotyczacej naboru wnioskéw.
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zadan udziat dofinansowania w kosztach ogétem projektéw byt nizszy niz 50%,
gdyz catkowity Kkoszt realizacji tych zadan przekraczat 30 miln zi®
W  pozostalych przypadkach udzial dofinansowania zadan $rodkami
z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég byt staly iwynosil, przed
rozdysponowaniem rezerwy przez Prezesa Rady Ministrow, 50%.

Podobnie jak w przypadku zadan miejskich, w przeprowadzonej przez NIK
analizie rozdysponowania $rodkéw na zadania wojewodzkie podzielono 15
wojewddztw, ktore otrzymaty dofinansowanie ze $Srodkéw funduszu, na trzy
grupy o jednakowej liczbie jednostek. Grupa pierwsza obejmowata
wojewodztwa z najnizszymi dochodami podatkowymi na jednego mieszkanca,
grupa druga - wojew6dztwa ze $rednimi dochodami, a w grupie trzeciej znalazty
sie wojewoddztwa o najwyzszych dochodach podatkowych.

Z analizy wynika, ze jednostki o wyzszych dochodach podatkowych
otrzymywaly przecietnie nizsze dofinansowanie w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, chociaz zdarzaly sie odstepstwa od tej reguty. W grupie pierwszej
najwyzsze dofinansowanie przypadajace na jednego mieszkanca otrzymato
wojewodztwo $Swietokrzyskie (12,6 z1) z dochodem podatkowym w wysokoSci
218,7 zt. Natomiast wojewo6dztwo lubelskie, ktére miato doch6d podatkowy
w wysokosci 198,6 zi, otrzymato istotnie nizsze dofinansowanie wynoszace 7,3
zt na mieszkarnca.

Co prawda Minister Infrastruktury nie réznicowat poziomu dofinansowania
zadan wojewoddzkich, NIK zwraca jednak uwage, ze przewidziana w ustawie
mozliwo$¢ réznicowania tego poziomu odnosi sie do dochodéw gmin i powiatéw
z podregionu, w ktérym realizowane ma by¢ zadanie wojewodzkie, a nie do
dochodéw samego wojewddztwa. Zdaniem NIK mechanizm ten powinien ulec
zmianie, gdyz wielko$¢ dochodéw gmin i powiatéw z danego podregionu nie
przektada sie bezposrednio na sytuacje finansowa wojewoddztwa, ktére bedzie
wykonawcg zadania wojewddzkiego i ktédre musi zapewni¢ wktad wtasny na
jego realizacje. Z punktu widzenia mozliwo$ci finansowych wojewddztwa nie ma
znaczenia, czy inwestycja bedzie realizowana w podregionie, w ktérym gminy
i powiaty osiagaja wyzsze dochody, czy w podregionie o nizszych dochodach.

Minister Infrastruktury nie przeprowadzat naboru wnioskéw o dofinansowanie
zadan dojazdowych z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég. Nabor nie zostat
ogloszony zuwagi na uruchomienie przez Bank Gospodarstwa Krajowego,
pokrewnego naboru w ramach Rzadowego Funduszu Polski tad: Programu
Inwestycji Strategicznych (Edycja pigta - ,Rozwdj stref przemystowych”)®l,
Ponadto, jak poinformowat Dyrektor Departamentu Drég Publicznych
w Ministerstwie Infrastruktury, wzieto pod uwage do$wiadczenia z naboru
wnioskow o dofinansowanie zadan obwodnicowych, w ktérym ztozone trzy
aplikacje zostaty wycofane przez wnioskodawce, gdzie jako powdd wycofania
wnioskow wskazano mozliwos¢ pozyskania dofinansowania tych zadan
z Rzadowego Funduszu Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych.

Zdaniem NIK sytuacja taka wskazuje na to, Ze na poziomie centralnym
wprowadzono nadmiar nieskoordynowanych ze sobg narzedzi wsparcia
samorzaddow, zamiast wypracowac rozwigzania zwiekszajgce udziat dochodow
wtasnych i subwencji ogélnych w finansowaniu zadan przez te jednostki.

80 Dla zadan: Poprawa bezpieczenstwa niechronionych uczestnikéw ruchu na drogach
Wojewddztwa Matopolskiego oraz Poprawa bezpieczenistwa na drogach Dolnego
Slaska.

81 https://www.bgk.pl/polski-lad /edycja-piata-rozwoj-stref-przemyslowych/ Nabor
przeprowadzat Prezes Rady Ministrow za posrednictwem Banku Gospodarstwa
Krajowego. Termin naboru wnioskéw trwat od 21 czerwca 2022 r. do 26 lipca 2022 r.
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5.4.3. DZIALANIA MAZOWIECKIEGO URZEDU WOJEWODZKIEGO W ZAKRESIE
PODZIALU SRODKOW Z RZADOWEGO FUNDUSZU RozZw0ju DROG

W okresie objetym kontrola Wojewoda Mazowiecki ogtosit i przeprowadzit
osiem naboréw wnioskéw, w tym jeden nabo6r uzupetniajacy, o dofinansowanie
zadan powiatowych oraz gminnych z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drog.
W naborach tych ztozonych zostato tacznie 1857 wnioskéw, z tego 1351 na
dofinansowanie zadan gminnych oraz 506 na dofinansowanie zadan
powiatowych. Stosownie do art. 22 ust.2 ustawy o Rzadowym Funduszu
Rozwoju Drég, Wojewoda Mazowiecki powotal komisje oceniajgcg wnioski,
ustalajac regulamin jej dziatania i wyznaczajac zadania polegajace m.in. na
ocenie formalnej i merytorycznej wnioskéw. W kazdym z ogtoszonych naboréw
zostaty okreslone wytyczne dla komisji®?, uwzgledniajace kryteria oceny oraz
skale punktowa dla kazdego z kryteriéw. Przyjeto kryteria oceny merytorycznej
okreslone, w zaleznosci od rodzaju zadan, w art. 24 ust. 1, 1a badz 1b ustawy
0 Rzagdowym Funduszu Rozwoju Drég. Réwniez dla kazdego z nabordw ustalono,
z uwzglednieniem zasad okreslonych w art. 14 tej ustawy, wysokos$¢
posiadanych $rodkéw do podziatu pomiedzy zadania powiatowe i gminne oraz
wytyczne dotyczace procentowego dofinansowania zgtoszonych zadan przez
samorzady w zalezno$ci od wysoko$ci §rednich dochodéw na mieszkanca.

NIK ustalita, Ze 16 gmin o dochodach wtasnych, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, nizszych niz srednio w Polsce nie wystepowato w badanym okresie
o dofinansowanie z RFRD®. W 10 przypadkach gminy, jako powdd, wskazaty
niespetnianie przez nie wymogéw formalnych do dofinansowania $rodkami
funduszu, tj. brak wlasnosci dokumentacji technicznej lub uregulowanego stanu
prawnego dzialek pasa drogowego albo charakter drég niespetniajacy
warunkéw kwalifikujacych je do dofinansowania. Natomiast, co warto
podkresli¢, w szeSciu przypadkach gminy wskazaty, jako powdd
niewystepowania o Srodki z RFRD, brak §rodkéw na wymagany wktad wtasny.
W jednym przypadku gmina wskazata obie te przyczyny.

Jak ustalono, wséréd poddanych analizie gmin i powiatéw (wg stanu na dzien
4 pazdziernika 2023 r.) dziewie¢ gmin i sze$¢ powiatow®* wycofato wnioski,
pomimo ich pozytywnej oceny przez komisje. W przypadku szes$ciu zadan,
jednostki wycofaty wnioski o dofinansowanie z listy rezerwowej i zltozyly je
w naborze na nastepny rok®. Po ponownym zlozeniu cztery zadania zostaty
umieszczone na liScie podstawowej, a dwa ponownie na rezerwowej. W jednym
przypadku wniosek wycofano, gdyz zadanie zostalo przeniesione
z listy rezerwowej na liste podstawowg w czasie, ktéry uniemozliwit jednostce
zawarcie umowy z wykonawcg w terminie pozwalajagcym na podpisanie umowy
o dofinansowanie zadania z RFRD. W przypadku o$miu zadan, wycofanie
wnioskéw spowodowane byto problemami wynikajacymi z prowadzonych
postepowan o udzielenie zamdowienia publicznego, takimi jak przedtuzajacy sie
czas postepowania, brak ofert, czy tez zlozenie najkorzystniejszej oferty
o warto$ci przekraczajgcej mozliwosci finansowe jednostki, co uniemozliwito
samorzadom zawarcia uméw z wykonawcami zadania w wymaganym ustawg
0 Rzagdowym Funduszu Rozwoju Droég terminie do 15 grudnia roku. W trzech

82 W okresie objetym kontrolg wytyczne dla Komisji oceniajgcej wnioski w zakresie
oceny merytorycznej zostaly okreSlone przez Wojewode Mazowieckiego, za
wyijatkiem ostatniego naboru, ogtoszonego 19 czerwca 2023 r., gdzie zasady oceny
zostaly przyjete przez cztonkéw Komisji.

83 Chlewiska, Chotcza, Joniec, Kazanéw, Nowy Duninéw, Olszanka, Pionki, Policzna,
Przesmyki, Puszcza Marianska, Rzasnik, Sabnie, Sierpc, Stubice, Stary Lubotyn,
Szczawin KoScielny.

84 Powiaty: Grodziski, Legionowski, Minski, Otwocki, Wotominski, Zwolenski.

Gminy: Czerwin, Gabin, Nasielsk, Wisniew, Wyszogréd, Wotomin, Wyszkéw, Zelechéw,
Zuromin.

85 Zgodnie z art. 26 ust. 4a ustawy o RFRD, zadanie powiatowe oraz zadanie gminne
moze zosta¢ umieszczone tylko na jednej liScie zadan powiatowych i gminnych,
o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 1, albo zadan, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1a, albo
zadan, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1b ww. ustawy.
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przypadkach wycofanie wnioskow spowodowane byto koniecznoscig zmiany
warunkow technicznych realizowanych zadan. W jednym przypadku jednostka
wycofata zadanie z uwagi na brak srodkéw na wktad wtasny.

5.4.4. DZIALANIA PREZESA RADY MINISTROW W ZAKRESIE PODZIALU
SRODKOW Z RZADOWEGO FUNDUSZU Rozwoju DROG

Minister Infrastruktury, po dokonaniu analizy prawidtowos$ci sporzadzonych
przez wojewodéw list zadan gminnych i powiatowych, przekazywat je
Prezesowi Rady Ministrow do zatwierdzenia. Przekazywat takze listy innych
zadan drogowych sporzadzane w Ministerstwie Infrastruktury w nastepstwie
przeprowadzonych przez ten urzad naboréw.

Prezes Rady Ministréw mdgt dokonywaé zmian na ww. listach lub wskaza¢ do
dofinansowania dodatkowe zadania, majac na wzgledzie poprawe dostepnosci
komunikacyjnej obszaréw o nizszej zamoznosci lub obszaréw objetych
przedsiewzieciami lub inwestycjami powigzanymi z przedsiewzieciem
infrastrukturalnym, o ktérych mowa w art. 5c ust. 1 ustawy z dnia 8 grudnia
2006 r. o finansowym wsparciu niektérych przedsiewzie¢ mieszkaniowych?®,
wyréwnywanie szans rozwojowych regionéw i budowanie spojnosci
terytorialnej kraju lub zgodno$¢ z programami realizowanymi przez Rade
Ministréw, a w przypadku zadan miejskich majac na wzgledzie wyréwnywanie
szans rozwojowych i poprawe dostepnosci transportowej osrodkéw miejskich
oraz zgodno$¢ z programami realizowanymi przez Rade Ministrow.

Prezes Rady Ministrow, w mysl ustawy o Rzagdowym Funduszu Rozwoju Drog
w brzmieniu obowigzujagcym od 24 sierpnia 2022 r., dysponowal rezerwa
w wysoko$ci 5% sumy kwot, o ktérych mowa w art. 20 ust. 1 tej ustawy?®’.
Dokonujgc zmian na listach zadan powiatowych i gminnych lub wskazujac
dodatkowe zadania do dofinansowania, Prezes Rady Ministréw mdgt
jednoczesnie rozdysponowac ww. rezerwe, a w stanie prawnym obowigzujacym
przed 24 sierpnia 2022 r. rezerwe, o ktérej mowa w art. 9 ust. 3 ustawy
o Rzadowym Funduszu Rozwoju Dr6g®. Prezes Rady Ministrow dysponowat
takze 5% rezerwa w przypadku zadan obwodnicowych®’, miejskich?® oraz
wojewddzkich®?, ktérej podziatu dokonywat w przypadku wprowadzenia zmian
na listach zadan rekomendowanych do dofinansowania®2.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli regulacje stanowiagce podstawe dokonywania
przez Prezesa Rady Ministréw zmian oraz zatwierdzania ostatecznych list zadan
drogowych dawaly mu duzg dowolno$¢ w tym zakresie. Brak uzasadnienia
dokonywanych zmian sprawial, Zze decyzje dotyczace $rodkéw Rzadowego

86 Dz. U. z 2024 r. poz. 304. Ten aspekt (tj. poprawa dostepno$ci obszaréw objetych
przedsiewzieciami lub  inwestycjami  powigzanymi z  przedsiewzieciem
infrastrukturalnym, o ktérych mowa w art. 5c ust. 1 tej ustawy) zostal wskazany
w tresci art. 26 ust. 1 ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drdg z dniem 1 kwietnia
2021 r. i dotyczyt zadan powiatowych i gminnych.

87 Art. 20 ust. 1 ustawy o Rzagdowym Funduszu Rozwoju Drég stanowi, iz minister
wlasciwy do spraw transportu w terminie od dnia 1 lipca do dnia 15 lipca roku
kalendarzowego informuje wojewodéw o przewidywanej wysokosci $rodkéw
przeznaczonych na dofinansowanie zadan powiatowych oraz zadan gminnych na
dane wojewddztwo, w tym zadan wieloletnich, zuwzglednieniem przepiséw
wydanych na podstawie art. 8.

88 Art. 9 ust. 3 ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég w brzmieniu
obowigzujgcym do konca 2022 r. stanowit, iz w planie finansowym tego funduszu
wyodrebnia sie rezerwe w kwocie stanowigcej réwnowarto$¢ 5% planowanych
wydatkéw funduszu w danym roku.

89 Art. 36a ust. 5 ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég.

9 Art. 36f ust. 5 ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drog.

91 Art. 360 ust. 6 ustawy o Rzgdowym Funduszu Rozwoju Drég.

92 Art. 36¢ ust. 3, art. 36h ust. 3, art. 36r ust. 3 ustawy o Rzgdowym Funduszu Rozwoju
Drég.
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Funduszu Rozwoju Drég, tak samo jak w przypadku $rodkéw rezerwy ogolne;j,
nie byly podejmowane w sposéb transparentny.

W toku kontroli nie przedstawiono zadnej dokumentacji, w ktérej zostatyby
okreslone czynniki wplywajace na zmiane wysokosci dofinansowania zadan
drogowych w wyniku decyzji Prezesa Rady Ministréw. Nie zostaly opracowane
zadne zasady uzalezniajace zmiane kwoty dofinansowania od czynnikéw takich
jak sytuacja finansowa jednostki samorzadu terytorialnego, dostepnos$é
komunikacyjna obszaréw o nizszej zamoznosci, czy jakiekolwiek inne.

Prezes Rady Ministrow wprowadzit na podstawowe listy zadan gminnych 82
nowe, nieujete na listach przekazanych przez Ministra Infrastruktury, zadania na
kwote 85,8 mln z1, a na listy rezerwowe - 79 nowych zadan na kwote 162,8 min
zt. Zaréwno w przypadku list podstawowych jak i rezerwowych bytly
to w wiekszos$ci zadania jednostek o wyzszych dochodach. Wyzsza tez byta
kwota dofinansowania zadan w gminach o najwiekszych dochodach niz
w gminach o najmniejszych dochodach. Z danych tych wynika, Ze Prezes Rady
Ministréow, wprowadzajac na listy nowe zadania gminne i dokonujgc zmian na
tych listach, w wiekszym stopniu wspierat gminy zamozne. Ponadto Prezes Rady
Ministréw wprowadzit na listy 90 nowych zadan powiatowych w tacznej kwocie
299,8 mln z1, w tym na listy podstawowe 83 zadania w tacznej kwocie 271,6 mln
zt. Wéréd zadan wprowadzonych na listy podstawowe przewazaty zadania
realizowane przez powiaty o wyzszych dochodach.

Proces podejmowania decyzji przez Prezesa Rady Ministrow w stosunku
do przekazanych mu przez Ministra Infrastruktury list reckomendowanych zadan
drogowych do dofinansowania ze $Srodkéw Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég,
polegajacy na przesuwaniu zadan pomiedzy listami, uzupeinianiu list o nowe
zadania oraz usuwaniu z nich zadan rekomendowanych nie byt
dokumentowany.

W Kancelarii Prezesa Rady Ministrow nie dokumentowano pracy na listami
zadan drogowych od momentu wyptywu tych list do ich zatwierdzenia przez
Prezesa Rady Ministrow. Zmiany na listach dokonywane byly na podstawie
ustnych polecen przekazywanych przez Prezesa Rady Ministréw pracownikowi
odpowiedzialnemu za ich przygotowanie. Spotkania dotyczace tych list byty
zwolywane zgodnie z biezacymi potrzebami i decyzjami Prezesa Rady
Ministrow. W spotkaniach uczestniczyli Prezes Rady Ministrow oraz pracownik
odpowiedzialny za Rzagdowy Fundusz Rozwoju Drég. Dyspozycje Prezesa Rady
Ministrow dotyczace dokonania zmian w listach zadan bgdZz wprowadzenia
nowych zadan na listy byly na biezaco umieszczane przez pracownika
w elektronicznej wersji listy zadan. Ostatecznie wydrukowana lista zadan byta
przekazywana Prezesowi Rady Ministréw do zatwierdzenia. KPRM
nie wprowadzita procedury obiegu dokumentéw w tym zakresie. Ograniczony
byt rowniez nadzo6r Dyrektora Biura Prezesa Rady Ministrow nad pracownikiem
odpowiedzialnym za RFRD.

Decyzje podejmowane przez Prezesa Rady Ministrow dotyczgce zmian na listach
zadan drogowych podejmowane byly bez przeprowadzenia analiz lub
sporzadzenia dodatkowych zestawien, ktére umozliwiatyby obiektywng ocene
potrzeb jednostek samorzadu terytorialnego czy tez stwierdzenie zgodnoSci
z kryteriami ustawowymi, a co za tym idzie ustalenie, czy i ktore z przestanek (tj.
np. wyréwnywanie szans rozwojowych) wymienionych odpowiednio w art. 26
ust. 1, art. 36¢ ust. 2 oraz art. 36r ust. 2 ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju
Drdég zostaty uwzglednione.

Nie udokumentowano takze przestanek dokonywania zmian na listach zadan
drogowych, jak réwniez kryteridw, ktérymi kierowat sie Prezes Rady Ministréw
przy tych zmianach. Z dokumentéw nie wynika, dlaczego niektére zadania byty
wprowadzane na listy zadan, a inne z nich skreslane lub przesuwane na inng
liste. Na podstawie zgromadzonej dokumentacji nie byto mozliwe ustalenie
przyczyny zwiekszenia lub zmniejszenia kwoty dofinansowania. Wskaza¢ nalezy
zatem, Ze decyzje nie byly podejmowane w sposé6b transparentny, oparty o jasno
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sprecyzowane Kryteria. Rodzito to ryzyko stosowania, w sposéb arbitralny,
odmiennych zasad w odniesieniu do réznych jednostek.

W ocenie NIK dokonywanie przez Prezesa Rady Ministréw zmian na listach
przedtozonych przez Ministra Infrastruktury bez udokumentowania przestanek
lub kryteriéw, ktérymi sie postugiwat przy dokonywaniu tych zmian, byto
dzialaniem nierzetelnym. Nie wiadomo réwniez, czy wszystkie zmiany na listach
byly dokonywane na jego polecenie. Dysponowanie $rodkami Rzadowego
Funduszu Rozwoju Drég powinno odbywac sie w sposob transparentny,
a podejmowane w tym zakresie decyzje powinny opiera¢ sie na réwnych dla
wszystkich podmiotéw i mozliwych do weryfikacji zasadach. Uprawnienia
nadane Prezesowi Rady Ministréw w ww. ustawie nie zwalniajg go od rzetelnego
dokumentowania podejmowanych decyzji, w szczeg6lnosci gdy decyzje te
dotycza dysponowania S$rodkami publicznymi. Brak przejrzystych zasad
i kryteriow stanowigcych podstawe dokonywanych zmian na listach rodzi
uzasadnione watpliwosci co do réwnego traktowania wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego. Pozostaje réwniez w sprzecznos$ci z zasada
przejrzystosci finanséw publicznych oraz uniemozliwia kontrole zasad, wedtug
jakich dzielone sg srodki RFRD.

W Kancelarii Prezesa Rady Ministrow nie weryfikowano, czy zadania
wprowadzane na listy zadan gminnych ipowiatowych przez Prezesa Rady
Ministrow zostaty zgloszone w naborach organizowanych przez wojewodow.
Zrédlem informacji na temat ww. zadan drogowych byla korespondencja
wplywajaca do Prezesa Rady Ministréw lub do Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow. Potrzeby jednostek samorzadu terytorialnego zgtaszane w sposéb
bezposredni do Prezesa Rady Ministréw lub KPRM byly weryfikowane jedynie
pod katem ujecia wiasciwych zadan na listach zadan rekomendowanych do
dofinansowania.

W KPRM nie sprawdzano réwniez, czy zadania drogowe zglaszane przez
jednostki samorzadu terytorialnego Prezesowi Rady Ministréow przeszty
pozytywna weryfikacje w procedurze naboréw ogtaszanych przez wojewodow.
W przypadku niezataczenia przez samorzady wniosku o dofinansowanie
ze Srodkéw RFRD, co miato miejsce w 41 ze 121, tj. w 33,9% analizowanych
przypadkéw, nie bylo mozliwe stwierdzenie, czy dofinansowane zadania
spetiaty choéby wymogi formalne i merytoryczne okreslone odpowiednio
w art. 23.1 24 ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drog.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia ww. dziatania jako nierzetelne. Mogly one
prowadzi¢ do nier6wnego traktowania jednostek, bowiem zadania negatywnie
ocenione przez komisje wojewodzkie lub niezgtoszone do naboréw mogtly
uzyskaé¢ dofinansowanie z RFRD, mimo braku przestanek uzasadniajacych
pominiecie trybu konkursowego.

Prezes Rady Ministrow wprowadzit na listy zadan przewidzianych do
dofinansowania w latach 2020-2023 z RFRD 41 zadan gminnych i osiem zadan
powiatowych, ktore nie zostaly zarekomendowane do dofinansowania przez
komisje wojewddzkie. Ponadto wprowadzit 16 takich zadan na listy rezerwowe.
Jednocze$nie zadania pozytywnie ocenione przez komisje wojewddzkie byty
usuwane bez zadnego uzasadnienia z list podstawowych. W naborach na lata
2020-2023 Prezes Rady Ministréw usunat z tych list 17 zadan gminnych oraz 67
zadan powiatowych®.

93 Prezes Rady Ministréw usunat z list zadania drogowe zaplanowane do realizacji przez
powiaty: sokolski (14 zadan), tomzynski (9 zadan), biatostocki (8 zadan), bielski,
grajewski, siemiatycki, suwalski, wysokomazowiecki (po 4 zadania), augustowski (3
zadania), hajnowski, $widnicki, zambrowski (po 2 =zadania), gizycki, ktodzki,
kolnenski, lubinski, mielecki, moniecki, sejneniski (po 1 zadaniu) oraz zadania
drogowe zaplanowane przez gminy: Swiebodzice, Miedzyrzec Podlaski (gmina
miejska) (po 2 zadania), Biata Podlaska (gmina miejska), Boguszéw-Gorce, Debica
(gmina miejska), Dobromierz, Gtuszyca, Kudowa-Zdréj, Ladek-Zdréj, Mielec (gmina
miejska), Pectaw, Stare Bogaczowice, Sroda Slaska, Swidnica (gmina miejska)
i Zawichost (po 1 zadaniu).
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Brak wiedzy o powodach odrzucenia wnioskéw przez komisje wojewddzkie
mogt prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej Prezes Rady Ministréw przyznawat
dofinansowanie na zadania nieposiadajace stosownej dokumentacji
inwestycyjnej lub niespetniajagce wymogéw formalnych wynikajgcych z ustawy.

Dokumentacja stanowigca podstawe wprowadzenia przez Prezesa Rady
Ministrow zadan na listy zadan dofinansowanych z Rzadowego Funduszu
Rozwoju Drég nie zawierata danych ujetych na tych listach, a w niektérych
przypadkach takiej dokumentacji w ogdle nie bylo. W toku kontroli nie
przedtozono, w odniesieniu do 29 zadan, dokumentéw stanowigcych zZrédto
niektérych informacji zawartych w zatwierdzonych listach zadan do
dofinansowania z RFRD. W przypadku siedmiu zadan, na ktére przyznano tgczne
dofinansowanie w kwocie 9,4 mln zi, KPRM nie przedstawita pism
potwierdzajacych wnioskowanie przez samorzady o wsparcie finansowe,
wskazujgc, Ze nie dysponuje zadng dokumentacja w tych sprawach.
W przypadku 23 zadan, na ktére przyznano tgczne dofinansowanie w kwocie
20,5 mIn zt i ktére zostaly, decyzja Prezesa Rady Ministrow, ujete na
zatwierdzonych listach, ustalono, ze pisma samorzadéw stanowigce podstawe
ww. decyzji nie zawieraly informacji o wartosci kosztorysowej zadania
drogowego ani o kwocie wnioskowanego dofinansowania.

Kancelaria Prezesa Rady Ministréw nie wystepowata do jednostek samorzadu
terytorialnego o uzupeitnienie wnioskow. Skutkiem tego w przypadku
wskazanych powyzej zadan Prezes Rady Ministrow nie mial, w momencie
podejmowania decyzji, udokumentowanej informacji na temat kosztéw zadania
i wnioskowanej kwoty dofinansowania. Podjecie przez Prezesa Rady Ministréw
decyzji o umieszczeniu nowych zadan na listach do dofinansowania ze srodkéw
Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég, pomimo braku dokumentéw
zawierajacych informacje, ktére powinny stanowi¢ podstawe tych decyzji, byto
w ocenie Najwyzszej Izby Kontroli dzialaniem nierzetelnym. W zwigzku
z brakiem takich dokumentéw nie byto mozliwe ustalenie, na jakiej podstawie
Prezes Rady Ministrow wprowadzit na listy nowe zadania.

Na listach zatwierdzonych przez Prezesa Rady Ministrow w naborze na zadania
gminne i powiatowe znalazto sie osiem zadan, ktére zostaty ujete zaré6wno na
liscie podstawowej jak i rezerwowej. WSrdd nich cztery zadania z naboru na rok
2021 r. znajdowaty sie na lisScie rezerwowej przekazanej przez Ministra
Infrastruktury. W jednym przypadku (wniosek miasta Krasnystaw) kwota
dofinansowania zatwierdzona na liscie podstawowej byta odmienna od kwoty
na liscie rezerwowej. Analogiczne przypadki ujmowania tego samego zadania na
dwdch listach wystapity: w naborze na zadania powiatowe na 2021 r. - jedno
zadanie; w naborze na zadania gminne na 2022 r. - jedno zadanie, i w naborze
na zadania powiatowe na 2022 r. - dwa zadania (w przypadku jednego zadania
kwoty zatwierdzone na obu listach byly odmienne). Zatwierdzenie przez
Prezesa Rady Ministréow tego samego zadania na dwoch listach skutkowato
przekroczeniem maksymalnego poziomu dofinansowania tych zadan. Wyniosto
ono od 110% do 160% kosztéw zadania, co byto niezgodne z art. 14 ust. 1 ustawy
o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég, w ktéorym wskazano, Ze poziom
dofinansowania nie moze przekroczy¢ 80% tych kosztow4,

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, Ze ujecie tego samego zadania jednoczes$nie
na liScie rezerwowej i podstawowej $§wiadczy o braku rzetelnej weryfikacji list
przez Biuro Prezesa Rady Ministrow po zmianach wprowadzonych przez
Prezesa Rady Ministréow, przed ich zatwierdzeniem.

9 Jednostka samorzgdu terytorialnego moze otrzymaé¢ ze S$rodkéw Funduszu
dofinansowanie zadania powiatowego albo zadania gminnego w wysokosci do 80%
kosztéw realizacji tego zadania.
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5.5. WSPARCIE FINANSOWE SAMORZADOW SRODKAMI Z REZERWY OGOLNE] BUDZETU

PANSTWA

W okresie objetym kontrolg jednostki samorzadu terytorialnego otrzymywaty
wsparcie ze srodkow rezerwy ogdlnej budzetu panstwa. Prezes Rady Ministrow
podejmowat decyzje w tej sprawie na podstawie wnioskow sktadanych przez
dysponentow czesci budzetu panstwa.

5.5.1. WSPARCIE SAMORZADOW SRODKAMI Z REZERWY OGOLNE] BUDZETU
PANSTWA

W wystapieniu pokontrolnym do Ministra Finanséw po kontroli P/20/012 -
Planowanie i wykorzystanie rezerw budzetu panstwa i budzetu $rodkéw
europejskich, NIK wnioskowata o wypracowanie regut i kryteriow przyznawania
srodkéw z rezerwy ogélnej i ich konsekwentnego stosowania®>. Réwniez
w Analizie wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2022 roku®®
NIK zwracata uwage na potrzebe ograniczenia wykorzystywania $rodkéow
ujetych w rezerwie ogdélnej budzetu panistwa na finansowanie zadan, o realizacji
ktérych byto wiadomo juz na etapie planowania budzetu. Mimo tych wnioskéw,
w Ministerstwie Finansow nie podjeto dotychczas prac legislacyjnych nad
wprowadzeniem do ustawy o finansach publicznych regut i kryteriow
przyznawania $rodkéw z rezerwy ogodlnej, zgodnie z interwencyjnym
charakterem tej rezerwy.

Ustalenia z kontroli przeprowadzonych w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
oraz w Mazowieckim Urzedzie Wojewo6dzkim potwierdzajg zasadnos$¢
powyzszego wniosku NIK.

W kontroli przeprowadzonej w KPRM Najwyzsza Izba Kontroli ustalita, ze $rodki
z rezerwy ogo6lnej budzetu panstwa przyznane jednostkom samorzadu
terytorialnego dotyczyly zrdéznicowanych przedmiotowo zadan, w tym m.in.
doposazenia szpitali, budowy sal gimnastycznych, budowy stacji uzdatniania
wody, inwestycji drogowych, a nawet utworzenia parku miejskiego. W tym
czasie Prezes Rady Ministréw odmawiat innym samorzadom dofinansowania
zadan podobnego typu, pomimo ztozenia przez te jednostki prawidtowych pod
wzgledem formalno-prawnym wnioskow.

Z analizy dokumentéw zgromadzonych w kontroli wynika, ze Prezes Rady
Ministréw podejmowat decyzje o przyznaniu lub odmowie przyznania sSrodkéw
z rezerwy ogoélnej budzetu panstwa bez przeprowadzenia analizy sytuacji
finansowej samorzaddw. Tym samym pogorszenie sie sytuacji tych jednostek nie
byto uwzgledniane w procesie podejmowania decyzji o przyznaniu lub odmowie
przyznania Srodkéw z rezerwy ogoélnej. Zawarte w niektérych wnioskach
wzmianki o trudnej sytuacji finansowej jednostek, uniemozliwiajacej
przeznaczenie $rodkéw wilasnych na wnioskowane zadanie, bylty ogélnikowe,
niepoparte danymi, dlatego nie stanowity rzetelnej i petnej informacji o sytuacji
finansowej tych jednostek. Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza jednocze$nie, ze
tylko niektérzy dysponenci cze$ci budzetowych, np. Wojewoda *hLodzki,
przedstawiali w sktadanych wnioskach analize sytuacji finansowej samorzadéw.

Decyzje podejmowane w latach 2020-2022 przez Prezesa Rady Ministrow
zarOwno o przyznaniu Srodkéow z rezerwy ogodlnej budzetu panstwa, jak
i odmowie przyznania tych Srodkdéw nie zostaly rzetelnie uzasadnione,
a informacje przekazywane przez KPRM do wnioskodawcéow w przypadku
nieprzyznania Srodkéw ograniczaty sie do og6lnych uzasadnien nieodnoszacych
sie do poszczegblnych spraw. Uniemozliwialo to ustalenie przestanek

9  https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/20/012/KBF
% Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pienieznej w 2022 roku, str. 8.
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i kryteriéw, jakimi kierowatl sie Prezes Rady Ministréw, podejmujac decyzje
w sprawie przyznania sSrodkéw z rezerwy ogolne;.

Z przedtozonej w toku Kkontroli dokumentacji dotyczacej 47 wnioskéw
o przyznanie $rodkdéw z rezerwy ogolnej na finansowanie zadan jednostek
samorzadu terytorialnego wynika, ze Prezes Rady Ministréow podejmowat
odmienne decyzje w przypadku zblizonych przedmiotowo wnioskéw
w poszczeg6lnych latach.

Przyklady

W 2020 r. Prezes Rady Ministréow przyznat srodki dla gminy Niemcza na
zakup nowego autobusu szkolnego w wysokosci 400 tys. zt na podstawie
wniosku Wojewody DolnoSlaskiego z 9 marca 2020 r. Zarzadzenie w tej
sprawie Prezes Rady Ministrow podpisat 14 maja 2020 r. Przekazana NIK
dokumentacja nie zawierata uzasadnienia podjetej decyzji. Jednoczes$nie
Prezes Rady Ministrow nie przyznat gminie Piensk srodkow w wysokosci
405,9 tys. z na zakup autobusu szkolnego na wniosek ztozony przez
Wojewode Dolnoslaskiego. Pismem z dnia 12 lipca 2020 r. Zastepca Szefa
KPRM poinformowat wnioskodawce, Ze rezerwa ogoélna jest narzedziem
szczegoblnym, a Srodki z tego zZrédta wymuszajg konieczno$¢ zabezpieczenia
ich na ewentualne nagte zdarzenia losowe, wymagajace podejmowania
natychmiastowych dzialann przez Prezesa Rady Ministrow. W piSmie
wskazano dodatkowo, Ze pomimo spetnienia wymogow formalno-prawnych,
Z uwagi na szczegdlng sytuacje wywotang pandemig COVID-19, brak jest
mozliwos$ci pozytywnego rozstrzygniecia wszystkich wnioskow.

W tym samym roku Prezes Rady Ministréw przyznat srodki w wysokosci 400
tys. zt dla powiatu kepinskiego na zakup ambulansu dla zespotu ratownictwa
medycznego na wniosek Wojewody Wielkopolskiego sporzadzony 20
sierpnia 2020 r. Prezes Rady Ministréw podpisat zarzadzenie w tej sprawie
7 pazdziernika 2020 r. W uzasadnieniu zarzadzenia powtérzono zapisy
zawarte w uzasadnieniu wniosku. Wskazano miedzy innymi, ze ambulans
uzytkowany byt od 2009 r. Jednoczes$nie Prezes Rady Ministréw odmowit
przyznania srodkéw na zakup ambulansu powiatowi obornickiemu. W dniu
2 marca 2020 r. Wojewoda Wielkopolski przekazat wniosek z o przyznanie
Srodkéw z rezerwy ogoélnej budzetu panstwa w wysokosci 400 tys. zt
7z przeznaczeniem na zakup specjalistycznego srodka transportu medycznego
dla zespotu ratownictwa medycznego w ww. powiecie. Starosta Powiatu
Obornickiego napisal we wniosku, ze ambulans uzytkowany byt od 2008 r.
W piSmie z 7 maja 2020 r. Zastepca Szefa KPRM wskazat analogiczne jak
w przypadku gminy Piensk przyczyny odmowy przyznania srodkéw, dodajac,
ze Srodki finansowe muszg zabezpieczy¢ potrzeby przez caty rok budzetowy.

Na wniosek Wojewody Slaskiego z 24 lutego 2020 r. Prezes Rady Ministréow
przyznat srodki w wysokosci 1405,9 tys. zt z przeznaczeniem dla gminy
Twordég na rozbudowe szkoty podstawowej. Zarzadzenie w tej sprawie Prezes
Rady Ministrow podpisat 19 maja 2020 r. W uzasadnieniu do zarzadzenia
wskazano, ze rozbudowa miata przyczyni¢ sie do powstania placéwki, ktéra
pomiesci klasy od I do VIII. W istniejacej wowczas szkole zajecia odbywaty sie
w systemie dwuzmianowym, co powodowato, ze konczyly sie w po6znych
godzinach popotudniowych. Planowana rozbudowa szkoty miata przyczynic
sie do wprowadzenia systemu jednozmianowego. Uzasadnienie stanowito
powtdrzenie treéci wniosku Wojewody Slaskiego.

W podobnym czasie, 16 lutego 2020 r., o sSrodki na przebudowe i remont
szkoty wnioskowat Wojewoda Warminsko-Mazurski. Wnioskowana kwota
w wysokosci 1350,1 tys. zt dotyczyla gminy wiejskiej Itawa i miata by¢
przeznaczona na przebudowe i remont szkoty podstawowej w Lasecznie.
Przyczyna ztozenia wniosku byt zly stan budynku oraz warunki lokalowe
szkoty. Budynek szkoly byt niedostosowany do wymogéw techniczno-
budowlanych i przeciwpozarowych, co zostalo stwierdzone ekspertyza
techniczng sporzadzong przez Panstwowa Straz Pozarng. W szkole
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pomieszczenie do wydawania positkow petnito rowniez role sali
dydaktycznej oraz swietlicy. W tym wypadku Prezes Rady Ministréw odmowit
jednak wsparcia. Notatka w tej sprawie zostata sporzadzona 17 marca
2020 r., a pismo o odmowie przyznania Srodkéw zostato skierowane do
wnioskodawcy 7 maja 2020 r., a wiec 12 dni przed podpisaniem zarzadzenia
w sprawie przyznania srodkéw gminie Tworo6g. W uzasadnieniu, podobnie jak
we wczesniej opisanych przypadkach, wskazano na ograniczone Srodki
rezerwy ogoélnej, konieczno$¢ zabezpieczenia ich na ewentualne zdarzenia
nagte, losowe, wymagajace podejmowania dziatan natychmiastowych oraz
szczegdlng dyscypline finansowg wymuszong pandemia COVID-19.

W 2021 r. gmina Piensk ponownie wnioskowata o $§rodki z rezerwy ogdlnej na
zakup autobusu szkolnego i tym razem je otrzymata. Z poréwnania wnioskéw
z 2020 r.i 2021 r. wynika, Ze w uzasadnieniu ulegt zmianie jedynie przebieg
uzytkowanego autobusu (z 690577 km do 704 689 km). Pozostata tres¢
uzasadnienia byta analogiczna. Natomiast Srodkéow na zakup autobusu
szkolnego nie otrzymata wéwczas gmina Dzialoszyce. Wniosek Wojewody
Swietokrzyskiego zostat sporzadzony 1 marca 2021 r. Podobnie jak
w przypadku gminy Pienisk, autobus uzytkowany przez gmine Dziatoszyce
zostat wyprodukowany w 2000 r. W uzasadnieniu wniosku Wojewoda
Swietokrzyski wskazal, ze w latach 2019 - 2020 gmina zostala dotknieta
opadami ulewnego deszczu, co skutkowato szkodami o szacowanej wartosci
9,7 mln zt. Pismem z 20 maja 2021 r. Zastepca Szefa KPRM poinformowat
wnioskodawce, ze Prezes Rady Ministrow podjat decyzje negatywna.
W przedmiotowym pi$mie brak jest jakiegokolwiek uzasadnienia.

W dniu 7 maja 2021 r. Wojewoda Pomorski sporzadzit wniosek o przyznanie
Srodkéw z rezerwy og6lnej budzetu panstwa w wysokosci 523 tys. zt gminie
Cewice na przebudowe oraz zmiane uzytkowania czeSci pomieszczen
szkolnych przeznaczonych na funkcjonowanie przedszkola. W uzasadnieniu
wskazano, ze przedszkole znajduje sie w zabytkowym budynku po starej
szkole podstawowej. Budynek byt niedostosowany nie tylko do potrzeb
najmtodszych uczestnikéw procesu edukacji, ale nawet do prowadzenia
jakiejkolwiek dzialalno$ci, w tym edukacyjnej. Uzasadnienie projektu
zarzadzenia zawierato treSci powtdérzone z uzasadnienia wniosku
o przyznanie Srodkéw. Prezes Rady Ministrow podpisat zarzadzenie
w sprawie przyznania Srodkoéw z rezerwy ogolnej 28 czerwca 2021 r.

Jednoczesnie Prezes Rady Ministrow nie przyznat gminie Rzepiennik
Strzyzewski srodkow na przebudowe, wraz ze zmiang sposobu uzytkowania,
czesci budynku bytego gimnazjum w Rzepienniku Biskupim z przeznaczeniem
na przedszkole. O Srodki te w wysokos$ci 166 tys. z wnioskowat Wojewoda
Matopolski. Jak wyjasnita Zastepca Szefa KPRM, w przedmiotowej sprawie
Prezes Rady Ministrow nie podjat zadnej decyzji. W dokumentacji sprawy
brak jest uzasadnienia niepodjecia przez Prezesa Rady Ministréow decyzji.
W dniu 28 grudnia 2021 r., a wiec 28 dni po uptywie terminu na zakonczenie
procedury przyznania $rodkdw z rezerwy ogolnej oraz dokonania
stosownych zmian w budzecie panstwa, Zastepca Szefa KPRM poinformowata
wnioskodawce, Ze pomimo spetnienia wymogoéw formalno-prawnych, brak
jest mozliwos$ci pozytywnego rozpatrzenia wszystkich wnioskéw, co oznacza,
ze wnioskowane wsparcie nie mogto zostac przyznane.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze Prezes Rady Ministrow jako jeden
z dysponentow S$rodkéw ujetych w rezerwie ogoélnej zobowigzany jest do
przestrzegania przepis6w ustawy o finansach publicznych, w tym dotyczacych
zasady jawnoSci i przejrzystosci, ktérym poswiecono rozdzial 4 dziatu I tej
ustawy. Gwarantowatoby to racjonalne zarzadzanie Srodkami publicznymi oraz
umozliwito zewnetrzng kontrole i ocene podejmowanych dziatan zaréwno przez
uprawnione organy, jak i przez spoteczenstwo. Warto rowniez zwrdci¢ uwage na
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standardy kontroli zarzadczej®’, ktore naktadaja obowigzek rzetelnego i petnego
dokumentowania operacji finansowych i gospodarczych, co oznacza, ze kazda
podejmowana decyzja skutkujagca wydatkowaniem s$rodkéw publicznych
powinna by¢ w petni udokumentowana w sposdb umozliwiajacy jej weryfikacje.
Jednoczes$nie zgodnie z ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej®8, kazdemu przystuguje prawo dostepu do takiej informacji
w zakresie m.in. sposobéw przyjmowania i zalatwiania spraw oraz treSci
rozstrzygnie¢. Dlatego tez, w ocenie NIK, zasadnym jest rzetelne
dokumentowanie podejmowanych dziatan w sposéb umozliwiajacy ustalenie
kryteriéw stosowanych przy rozstrzyganiu spraw.

Najwyzsza Izba Kontroli zaznacza, Ze zgodnie z rozporzadzeniem Rady
Ministrow to Prezes Rady Ministréw dysponuje rezerwa ogdélng w zakresie
okre$§lonym w tym rozporzadzeniu®® i podejmuje ostatecznie decyzje
o przyznaniu lub odmowie przyznania wsparcia. Dlatego tez na Prezesie Rady
Ministrow cigzy obowigzek wskazania przestanek, jakimi kierowat sie,
podejmujgc poszczegdlne decyzje. W kontroli stwierdzono, ze w podobnych
sprawach Prezes Rady Ministréw podejmowatl odmienne decyzje, ktore nie byty
oparte o jasno sprecyzowane i weryfikowalne kryteria.

Najwyzsza Izba Kontroli nie kwestionuje uprawnien Szefa Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow lub jego zastepcéw do informowania wnioskodawcéw
o odmowie przyznania $§rodkow, niemniej jednak wskazuje, ze ich pisma sa
efektem podjetej przez Prezesa Rady Ministréow decyzji i nie majg charakteru
rozstrzygajgcego w sprawie. Pelnig one jedynie funkcje informacyjng dla
wnioskodawcow, dlatego tez powinny zawiera¢ informacje o powodach
negatywnego rozpatrzenia sprawy lub jej nierozpatrzenia.

Nalezy wskazaé¢ réwniez, Ze jakkolwiek dysponowanie S$rodkami rezerwy
ogblnej budzetu panstwa w zakresie wskazanym w rozporzadzeniu jest
wylgcznym i autonomicznym prawem Prezesa Rady Ministréw, to podejmowane
przez niego decyzje powinny opiera¢ sie o przejrzyste przestanki i kryteria
umozliwiajagce weryfikacje zasadnos$ci podjecia tych decyzji i by¢
udokumentowane. Przestanki te powinny by¢ wskazane w uzasadnieniu decyzji
przekazywanych wnioskodawcom. Nie kwestionujac przystugujacego Prezesowi
Rady Ministréw prawa do dysponowania $rodkami rezerwy ogdélnej budzetu
panstwa, NIK zwraca uwage, ze dysponowanie srodkami publicznymi nie moze
odbywa¢ sie w sposob dowolny. Uzasadnienia zarzadzen Prezesa Rady
Ministrow nie powinny ogranicza¢ sie do powtoérzenia tre$ci z wnioskow
ztozonych przez dysponentéw czesci budzetowych, lecz powinno z nich jasno
wynika¢, jakie przestanki przesadzity o decyzji Prezesa Rady Ministréw,
szczeg6lnie Zze w podobnych przypadkach podejmowat od odmienne decyzje.

W pismach informujacych samorzady o nieprzyznaniu wsparcia nie odnoszono
sie ogole do stanu faktycznego, ograniczajgc sie jedynie do ogélnie przyjetej
formuty odpowiedzi wskazujacej na brak mozliwo$ci pozytywnego rozpatrzenia
wszystkich wnioskow, konieczno$ci zabezpieczenia srodkéw na zadania pilne,
losowe, wymagajace natychmiastowego dziatania Prezesa Rady Ministrow, czy
tez na szczegdlng dyscypline wynikajaca z epidemii COVID-19.

Najwyzsza Izba Kontroli podziela opinie, Ze $rodki rezerwy ogdlnej budzetu
panstwa powinny by¢ co do zasady przeznaczane na finansowanie zadan
szczegblnych, wynikajacych ze zdarzen losowych, niedajacych sie przewidziec¢

97 Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standard6w
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15, poz.
84).

98 Dz.U.z2022r. poz. 902.

99 Na podstawie § 1 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 lutego 2017 r.
w sprawie dysponowania rezerwa ogélna budzetu panstwa (Dz. U.z 2023 r. poz. 473)
Prezes Rady Ministréw moze, na wniosek wiasciwego ministra lub innego dysponenta
czeSci budzetowej, zwiekszy¢ z rezerwy ogoélnej budzetu panstwa wydatki
odpowiednich czesci tego budzetu o kwote do 10 mln zt w poszczegdlnych
przypadkach.
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na etapie planowania budzetéw samorzadéw w danym roku, na co stusznie
zwracano uwage we wskazanych wyzej pismach. Podejscie takie prezentowane
byto réwniez w przedktadanych Sejmowi informacjach o rezerwie ogdlnej
i rezerwach celowych budzetu panstwa. Jednoczesnie NIK wskazuje, ze zasady
te powinny by¢ stosowane konsekwentnie, w odniesieniu do wszystkich
ztoZzonych wnioskéw, a nie - jak stwierdzono w niniejszej kontroli - wylacznie
w przypadku niektérych z nich. Wymaga réwniez podkres$lenia, Ze w sytuacjach
polegajacych na odmiennym rozpatrywaniu wnioskéw dotyczacych podobnych
spraw, z uzasadnienia decyzji powinno jednoznacznie wynika¢, jakie czynniki
zawazyly na réznym traktowaniu jednostek. W przeciwnym bowiem razie
mozna zglasza¢ uzasadnione zastrzezenia odnos$nie réwnego i sprawiedliwego
traktowania jednostek samorzadu terytorialnego przez panstwo, a tym samym
réwnego traktowania obywateli je zamieszkujacych. Prawo obywateli do
rownego traktowania, jak i zakaz dyskryminacji w zyciu spotecznym czy
gospodarczym wynika wprost z art. 32 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskie;j.
Brak przejrzystosci w zakresie kryteriow przyznawania Srodkéw z rezerwy
ogolnej obniza zaufanie spotecznosci lokalnych do panstwa, a zwlaszcza do
organow administracji rzadowej, i narusza zasady jawnoSci i przejrzystosci
finanséw publicznych. O ile, co do zasady, kazde zadanie wskazane we wniosku
jest charakterystyczne i umiejscowione w okreslonym stanie faktycznym, to
jednak zakres przedmiotowy oraz podmiotowy tych zadan powoduje, Ze sa one
porownywalne i powinny zosta¢ rozpatrzone w podobny sposéb lub
- w przypadku odmiennego rozstrzygniecia spraw - nalezycie uzasadnione, ze
wskazaniem przestanek odnoszacych sie do poszczegélnych wnioskéw.
Uzasadnienia takie nie powinny ograniczac sie do ogélnikéw.

Minister - Cztonek Rady Ministrow poinformowat NIK, Zze wszelkie decyzje
w sprawach zwigzanych z rezerwa ogélng budzetu panstwa Prezes Rady
Ministrow podejmowatl osobiscie. Podat tez, ze we wskazanych sprawach
whnioski zostaly ztozone w pierwszej potowie roku, dlatego przy podejmowaniu
decyzji Prezes Rady Ministréw brat pod uwage mozliwo$¢ wystapienia do konca
roku sytuacji nadzwyczajnych.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, Zze w 2020 r. z 74 wnioskéw rozpatrzonych
pozytywnie az 46 wnioskéw (62,2%) zostalo ztozonych w pierwszej potowie
roku, w tym 24 wnioski (32,4%) w pierwszym kwartale. Wnioski te dotyczyty
m.in. przebudowy boiska pitkarskiego, zagospodarowania przestrzeni wokot
Swietlic wiejskich, budowy ktadki pieszo-rowerowej. Analogicznie w 2021 r. 37
ze 103 wnioskdéw rozpatrzonych pozytywnie zostato ztozonych w pierwszej
potowie roku, w tym osiem w pierwszym kwartale. W 2022 r. 36 z 55 wnioskéw
rozpatrzonych pozytywnie zostato ztozonych w pierwszym pétroczu, a 11 z nich
w pierwszym kwartale. Wnioski te dotyczyty m.in. rewitalizacji parku
zamkowego. Chociaz opisane tutaj przyktady odnosity sie do wnioskow
ztozonych w pierwszym kwartale i nie wystapity sytuacje nadzwyczajne, to
Prezes Rady Ministrow przyznat srodki na realizacje wnioskowanych zadan.
W ocenie NIK przyznawanie jednym samorzadom wsparcia oraz odmawianie go
innym, mimo ze wnioski jednych i drugich byly sktadane w pierwszej potowie
roku, moze wskazywac, ze samorzady nie byty traktowane na réwnych zasadach.

Minister - Cztonek Rady Ministrow podat réwniez, ze Prezes Rady Ministréw
bierze pod uwage wiele uwarunkowan w danym czasie, w tym réwniez kwestie
zaspokojenia potrzeb jak najwiekszej liczby podmiotéw oraz uwzglednia
mozliwo$¢ finansowania zadan z innych zrédet. Prowadzi tez szereg spotkan
i rozméw. Minister podkre$lit, zena ostateczng decyzje wptywa wiele
czynnikéw. Zdaniem NajwyZszej Izby Kontroli w uzasadnieniu podjetych decyzji
przyznajacych lub odmawiajacych przyznania Srodkéw z rezerwy ogolnej
budzetu panstwa nalezato wtasnie wskaza¢ te czynniki, ktére wplynety na
ostateczng decyzje. W badanych sprawach takie informacje w uzasadnieniach
nie zostaly podane, co wyklucza mozliwosci ich weryfikacji i oceny.

Minister - Cztonek Rady Ministrow poinformowal, Ze nie ma prawnego
obowigzku uzasadnienia podejmowanych decyzji, dlatego osoby upowaznione
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przekazywaty ostateczng decyzje bez uzasadnienia. Najwyzsza Izba Kontroli stoi
na stanowisku, Ze Prezes Rady Ministrow, podejmujac decyzje
o rozdysponowaniu S$rodkéw rezerwy ogolnej, dzialat w sferze
publicznoprawnej jako jeden z dysponentéw Srodkdéw rezerwy ogdlnej. Tym
samym kwestig bezsprzeczng jest, Ze dziatania te powinny podlega¢ zasadom
finanséw publicznych, w tym dotyczacych jawnosci i1 przejrzystosci.
Dysponowanie $rodkami publicznymi powinno odbywaé¢ sie wedtug
przejrzystych zasad i kryteriéw oraz by¢ rowne dla wszystkich podmiotow
ubiegajacych sie o $rodki. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli dysponowanie
$srodkami publicznymi nie moze odbywac¢ sie w sposéb dowolny. Brak
rzetelnych, pisemnych uzasadnien podjetych decyzji, jakkolwiek
niewymaganych przepisami prawa, rodzi ryzyko dyskryminacji niektérych
samorzadéw i faworyzacji innych. Wnioskujace jednostki majg prawo do
zapoznania sie z merytorycznym uzasadnieniem decyzji podjetych w ich
sprawie. W ocenie NIK informacje przekazywane przez KPRM nie spetniatly tych
wymogo6w, co w sposob oczywisty uniemozliwia ocene, czy w przedmiotowych
sprawach decyzje zostaty podjete w sposdb racjonalny w oparciu o réwne,
niedyskryminujgce zasady.

5.5.2. DOKUMENTOWANIE PROCESU PODEJMOWANIA DECYZJI PRZEZ
PREZESA RADY MINISTROW W ZAKRESIE REZERWY OGOLNE]

W Kancelarii Prezesa Rady Ministrow nierzetelnie dokumentowano proces
podejmowania decyzji przez Prezesa Rady Ministrow w zakresie dysponowania
$rodkami z rezerwy ogélnej budzetu panstwa. Zgodnie z przyjetym sposobem
procedowania spraw o przyznanie $rodkéw z tej rezerwy, Prezesowi Rady
Ministrow przedktadane byly notatki, ktére stanowily streszczenie
dokumentacji zebranej w danej sprawie. Jak wskazat Minister - Cztonek Rady
Ministrow, w razie potrzeby Prezes Rady Ministrow moégt zwrdci¢ sie
o dodatkowe wyjasnienia i dokumenty, jednak dotychczas takie sytuacje nie
miaty miejsca. Z przedtozonej dokumentacji nie wynika nawet to, Ze Prezes Rady
Ministréw zapoznat sie z tymi notatkami.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli dla rzetelno$ci postepowania w sprawach
o przyznanie Srodkéw z rezerwy ogolnej budzetu panstwa zasadnym bytoby
potwierdzanie na notatkach decyzji odmownych przez Prezesa Rady Ministréw,
a nie przez Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Podpis lub parafka ztozona
przez  Prezesa Rady  Ministrow  stanowitaby = udokumentowanie
niepozostawiajace watpliwosci, ze to wtasnie on, zgodnie z upowaznieniem
wynikajagcym z rozporzadzenia, dysponowat rezerwga ogélna budzetu panstwa.

W sprawach rozpatrzonych negatywnie Prezes Rady Ministréw nie potwierdzat
swojej decyzji w notatce, a do udzielenia informacji wnioskodawcom
0 sposobie rozpatrzenia sprawy upowaznit pracownikéw KPRM. Potwierdzenie
podjetej, negatywnej decyzji podpisem Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
nie po$wiadczato ponad wszelka watpliwos$¢, ze byta to decyzja Prezesa Rady
Ministrow, brak jest bowiem jakiegokolwiek §ladu rewizyjnego ztozonego przez
ten organ.

W przeditozonych notatkach, przy podpisie Szefa Kancelarii Prezesa Rady
Ministréow nie byto daty, co réwniez uniemozliwia ustalenie, jaki czas Prezes
Rady Ministrow przeznaczyt na rozpatrywanie poszczeg6lnych notatek i kiedy
decyzje zostaty podjete. Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje réwniez, ze notatki
nie byly przedktadane Prezesowi Rady Ministréw za posrednictwem systemu
elektronicznego obiegu dokumentacji, pomimo ze w KPRM taki obieg jest
stosowany. Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza, ze dostep Prezesa Rady
Ministrow do wtasciwie skatalogowanych dokumentéw dotyczgcych rezerwy
ogoblnej budzetu panstwa w elektronicznym systemie obiegu dokumentacji
umozliwitby sprawne procedowanie poszczegélnych spraw w dogodnym dla
niego terminie, biorac pod uwage m.in. czeste wyjazdy oraz spotkania stuzbowe.
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Jednoczesnie dokumentowano by zapoznanie sie z tymi notatkami przez Prezesa
Rady Ministréw oraz daty ich przekazania.

Notatki dotyczace wnioskéw o przyznanie srodkoéw z rezerwy ogoélnej budzetu
panstwa nie byly sporzadzane rzetelnie, nie zawieraly bowiem wszystkich
istotnych informacji wskazanych we wniosku i innych dokumentach
zgromadzonych w sprawie. Pracownicy Kancelarii Prezesa Rady Ministréw nie
we wszystkich przypadkach podejmowali dziatania zmierzajace do pozyskania
takich informacji, co byto dziataniem nierzetelnym. W dziewieciu z 24 badanych
wnioskow, ktore zostaty rozpatrzone pozytywnie, brak byto informacji o sytuacji
finansowej jednostki, a mimo to KPRM nie wystepowata o uzupeinienie wniosku
o takie informacje. Odmienne podejscie stwierdzono w przypadku gminy
Twordg oraz spraw z 2019 r.1%, w przypadku ktérych o takie informacje KPRM
sie zwracata.

Przyklad

W dniu 20 pazdziernika 2021 r. Wojewoda Mazowiecki poinformowat
Kancelarie Prezesa Rady Ministrow, ze w budzecie gminy Jednorozec
zabezpieczono Srodki w wysokosci 1640 tys. zl, tj. przekraczajacej wartos¢
zadania objetego wnioskiem o dofinansowanie z rezerwy ogdlnej (1154,9 tys.
zl). Mimo to w notatce'® dla Prezesa Rady Ministrow z 25 pazdziernika
2021 r. nie zawarto tej informacji.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli informacja o posiadanych s$rodkach
w wysokos$ci 1640 tys. zt byta istotna z punktu widzenia decyzji podejmowane;j
przez Prezesa Rady Ministrow i powinna zosta¢  wskazana
w przedmiotowej notatce.

Przyktady

W trzech zbadanych, pozytywnie rozpatrzonych sprawach'%? samorzady nie
podejmowaty dziatan majacych na celu pozyskanie srodkéw na wnioskowane
zadanie z innych zrédet. Informacja taka nie znalazta sie w notatkach dla
Prezesa Rady Ministrow.

Zdaniem NIK w notatkach zawarte powinny zosta¢ wszelkie dostepne
informacje zwigzane zaré6wno z zainteresowanym podmiotem, jak i zadaniem,
na realizacje ktorego wnioskowane sg Srodki, w tym informacje obrazujace
sytuacje finansowa danego samorzadu. Cho¢ powyzsze nie wynika z przepiséw
prawa, jest w ocenie NIK niezbedne dla zapewnienia rzetelnego procesu oceny
wnioskow i przygotowania kompleksowej informacji dla samego dysponenta
Srodkow rezerwy ogolne;.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, w procesie rozpatrywania wnioskow
o przyznanie $rodkow z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa Prezes Rady
Ministrow powinien opiera¢ sie na mozliwie peinej informacji o sytuacji
jednostki samorzadu terytorialnego, w tym w szczeg6lnosci o jej sytuacji
finansowej oraz mozliwosci finansowania wnioskowanych zadan z innych
zrodet. Dziatania podejmowane przez KPRM powinny by¢ jednolite w stosunku
do wszystkich jednostek, podobnie jak informacje przekazywane Prezesowi
Rady Ministréw w celu podjecia decyzji. Odmienne podejscie do rozpatrywanych
spraw w zalezno$ci od pracownika $wiadczy o niedostatecznie skutecznych
mechanizmach kontroli zarzadczej oraz braku wtasciwego nadzoru.

Przyczyna réznego podejscia do procedowanych spraw byt brak precyzyjnych
regulacji co do informacji, jakie powinny sie znalez¢ obligatoryjnie
w sporzadzanych notatkach.

100 BPRM.R0.2130.464.2019.(4)KK i BPRM.R0.2130.464.(2).KK
101 Sprawa BPRM.R0.5031.312.2021.
102 W 2020 r. gminy Niemcza, w 2021 r. gminy Piefisk, w 2022 r. gminy Tarczyn.
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W procedurze rozpatrywania wnioskow zaréwno z 28 kwietnia 2022 r. jak
iz 1lutego 2023 r. wskazano, ze pracownik Wydziatu sporzqdza notatke dla PRM
(...), zawierajgcqg najwazniejsze informacje oraz ewentualnie uwagi i wnioski”.
W procedurze obowigzujacej przed tym okresem obowigzek sporzgdzania
notatek dla Prezesa Rady Ministrow nie zostat wskazany. Pomimo to takie
notatki byly sporzadzane dla Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréow, co
Najwyzsza Izba Kontroli ocenita pozytywnie.

Szef KPRM w piSmie z 11 stycznia 2021 r. przypomniat dysponentom czesci
budzetowych o elementach, jakie powinien zawiera¢ wniosek o przyznanie
Srodkow z rezerwy ogdlnej, w tym przeznaczonych dla samorzadéw. W pkt. 7
tego pisma wskazal m.in. na konieczno$¢ poinformowania o dotychczasowych
dziataniach podejmowanych w celu pozyskania $srodkéw z innych niz rezerwa
ogoblna Zrédel. Jak wynika z niniejszej kontroli, nie w kazdym wniosku taka
informacja zostata zawarta. Przedmiotowe pismo nie naktadato na dysponentow
czeSci budzetowych obowigzku opisania sytuacji finansowej, uzasadniajacej
przyznanie Srodkow z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa.

5.5.3. DZIALANIA WOJEWODY MAZOWIECKIEGO NA RZECZ PRZYZNANIA
SAMORZADOM SRODKOW Z REZERWY OGOLNE]

0d 1 stycznia 2020 r. do 11 sierpnia 2023 r. jednostki samorzadu terytorialnego
zlozyty do Wojewody Mazowieckiego 278 wnioskéw w sprawie przyznania
dotacji ze srodkéw rezerwy ogdlnej na realizacje zadan witasnych, w tym 180
wnioskow dotyczyto zakupu masztdw i flag oraz ich instalacji w ramach Projektu
"Pod Biato-Czerwona". Z pozostatych 98 wnioskdw ztozonych przez 53 jednostki
na inne zadania Wojewoda pozytywnie zarekomendowat 59 wnioskéw na kwote
123 813,9 tys. zt.

Najwiecej wnioskéw dotyczyto dofinansowania inwestycji zwigzanych z budowa
lub przebudowa drdg, zakupem wyposazenia lub aparatury dla placowek
ochrony zdrowia oraz inwestycjami budowlanymi w placéwkach o$wiatowych.
Whioski w sprawie udzielenia dotacji ze Srodkéw rezerwy ogélnej byty sktadane
przez jednostki samorzadu terytorialnego bezposrednio do Wojewody lub byty
przekazywane do Wojewody za posrednictwem Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow.

Dziatania podejmowane przez Wojewode w zakresie weryfikacji wnioskéw
samorzadéw miaty na celu zapewnienie formalno-prawnej i rachunkowej
zgodnosci tych wnioskéw z zatgczonymi do nich dokumentami i z przepisami
powszechnie obowigzujacego prawa. W zbadanej przez NIK prébie nie
stwierdzono przypadkdéw przewlektego rozpatrywania wnioskéw przez
Wojewode. W przypadkach, gdy procesy te wydtuzaty sie, byto to spowodowane
niewlasciwym przygotowaniem wnioskéw i konieczno$cig ich poprawienia lub
dostarczenia nowych dokumentéw. Wojewoda wystepowat takze do wtasciwych
organdw o opinie w sprawie planowanych przez samorzady zadan i bez zwtoki
sktadat wnioski do KPRM celem ich dalszego procedowania.

Kryterium dochodowe lub sytuacja finansowa samorzaddw nie byty brane przez
Wojewode pod uwage w procesie rozpatrywania wnioskow o dofinansowanie
zadan ze $rodkéw rezerwy ogoélnej. Takich kryteriéw Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow nie wskazata w wytycznych z 2021 r. w sprawie procedowania
wnioskow o $rodki z rezerwy ogolnej budzetu panstwa. Wnioski samorzadow
rozpatrywane byly jednorodnie, a podejmowane przez Wojewode
Mazowieckiego decyzje byly zgodne z rekomendacjami pracownikéw urzedu
wojewddzkiego.

W Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim nie zostata ustalona procedura
wnioskowania przez samorzady o dotacje celowe ze Srodkdw z rezerwy ogdlne;j.
Wojewoda nie opublikowat informacji, w jakich sytuacjach samorzady moga sie
o takie $rodki ubiega¢. Mazowiecki Urzad Wojewddzki co roku opracowywat
wzory wnioskéw o udzielenie jednostkom samorzadu terytorialnego dotacji ze
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srodkow budzetu panstwa, ale wnioski te nie byty ogdlnie dostepne, w tym nie
byty zamieszczane na stronie internetowej urzedu.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli Mazowiecki Urzad Wojewddzki powinien
opublikowa¢ na stronie internetowej podstawowe informacje skierowane do
jednostek samorzadu terytorialnego, wskazujace co najmniej sposéb
procedowania wnioskéw o udzielenie dotacji ze Srodkéw budzetu panstwa,
ustawowe terminy, podstawowe Kkryteria ich rozpatrywania, takie jak np.
wysoko$¢ wktadu wiasnego ijego zabezpieczenie w budzecie jednostki,
zawarto$¢ tresci uzasadnienia wniosku, obowigzkowe zgody i opinie wtasciwych
organdw, a takze liste podstawowych dokumentéw, jakie nalezy dotaczy¢ do
wniosku. Zasadne jest takze zamieszczanie na stronie internetowej urzedu
aktualnych wzoréw wnioskéw o udzielenie dotacji ze Srodkéw budzetu panstwa,
atakze informacji o najczes$ciej wystepujacych btedach w sktadanych wnioskach.
Takie dzialania wptynetyby na ograniczenie czasu procedowania
w Mazowieckim Urzedzie Wojewo6dzkim wnioskéw o udzielenie dotacji ze
srodkéw budzetu panstwa.

Jednostki samorzadu terytorialnego, kierujac do Wojewody wnioski o dotacje
z rezerwy ogoélnej, gtéwnie jako podstawe prawng ubiegania sie o te $rodki
wskazywaty art. 20a ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju'®,

Wedlug wytycznych Kancelarii Prezesa Rady Ministrow z 2021 r. w sprawie
procedowania wnioskdw o $rodki zrezerwy ogoélnej budzetu panstwa,
wnioskodawcy, okreslajac harmonogram rzeczowo-finansowy zadan, powinni
mie¢ na uwadze, ze rezerwa ogolna, ,co do zasady, przeznaczana jest na zadania
przyszte, nagte i nieprzewidziane, a tym samym niemozliwe do zaplanowania
w budzecie jednostki”. Wytyczne te zostaty zamieszczone przez Wojewode we
wzorze wniosku o udzielenie dotacji ze sSrodkéw budzetu panstwa, wypetnianym
przez samorzady. W badanej prébie wnioskéw nie stwierdzono jednak, ze
planowane zadania miaty charakter nadzwyczajny czy nagly. Jednostki
samorzadu terytorialnego ubiegaly sie o dofinansowanie z rezerwy ogdlnej
budzetu panstwa, gdyz poszukiwaly alternatywnych, dodatkowych zrdédet
finansowania dla realizowanych inwestycji i zakupdw. Zdarzato sie, ze w czasie
rozpatrywania wniosku o $rodki z rezerwy ogélnej otrzymywaty
dofinansowanie z innego Zrddta.

W wyniku przeprowadzonej kontroli ustalono, ze cze$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego wnioskowato do Wojewody Mazowieckiego o udzielenie dotacji
ze Srodkow rezerwy ogolnej budzetu panstwa na dofinansowanie realizowanych
przez nie zadan drogowych. W uzasadnieniach tych wnioskéw jednostki
wskazywaty na:

- brak pewnosci otrzymania §rodkéw z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég
z uwagi na odlegle miejsce na liScie zadan zakwalifikowanych do
dofinansowania, niegwarantujace otrzymania $rodkéw'%4,

- nieotrzymanie dofinansowania ze S$rodkéw RFRD, pomimo zlozenia
wnioskul03,

- ubieganie sie o $rodki z RFRD na inny odcinek kompleksowo
modernizowanej drogi'®,

103 Dz, U.z 2024 r. poz. 324, ze zm.

104 Wniosek Powiatu Garwoliniskiego z 2021 r. o dofinansowanie przebudowy drogi
powiatowej nr 1314W Paryséw-Puzndéwka-Jazwiny do drogi nr 805 w KM 0+484 -
5+998.

105 Wniosek Powiatu Garwoliniskiego z 2022 r. o dofinansowanie przebudowy drogi
powiatowej nr 1314W Paryséw-Puzndéwka-Jazwiny do drogi nr 805 w KM 0+484 -
5+998.

106 Wniosek Powiatu Wegrowskiego z 2021 r. o dofinansowanie rozbudowy drogi
powiatowej nr 4248W Cierpieta - Grebkéw - Wyszkéw na odcinku Zarnéwka -
Grebkéw.

Whniosek Powiatu Wegrowskiego z 2022 r. o dofinansowanie przebudowy drogi
powiatowej nr 4244W Wierzbno - Karczewiec w miejscowos$ci Wierzbno.
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- dhugie oczekiwanie na $rodki z RFRD17,
- ograniczenie liczby wnioskéw mozliwych do ztozenia w ramach danego
naboru o dofinansowanie srodkami z tego funduszu°8.

Samorzady wskazywaty tez, ze przed wystapieniem o dofinansowanie zadania
drogowego ze Srodkéw rezerwy ogélnej nie wnioskowaty o $rodki z Rzagdowego
Funduszu Rozwoju Drog!®.

Wojewoda Mazowiecki wnioskowat do Prezesa Rady Ministrow o S$rodki
z rezerwy ogolnej budzetu panstwa na dofinansowanie dziewieciu zadan
drogowych realizowanych przez sze$¢ jednostek samorzadu terytorialnego,
mimo ze we wnioskach tych nie podano nadzwyczajnych okolicznosci
uzasadniajacych dofinansowanie zadan z tej rezerwy. Najwyzsza Izba Kontroli
zwraca uwage, ze wnioskowanie przez Wojewode o $rodki z rezerwy ogolnej
budzetu panstwa na dofinansowanie ww. zadan stwarzato mozliwo$¢ omijania
przez samorzady konkursowego trybu pozyskiwania tych srodkéw.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli Wojewoda, jako organ wnioskujacy do
Prezesa Rady Ministréw o $rodki z rezerwy ogdélnej, powinien dokona¢ oceny
zasadno$ci sktadania takiego wniosku, zwracajac uwage nie tylko na kwestie
formalne, ale réwniez na celowo$¢ dofinansowania zadania z ww. rezerwy.
Wsparciem dla takiej oceny powinny by¢ szczegétowe wytyczne Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow, w ktérych zwraca sie uwage na nadzwyczajny,
nieprzewidywalny charakter wydatkéw finansowanych z tej rezerwy. Co
prawda NIK zauwaza, ze wytyczne obowigzujace w okresie objetym kontrola
byly mato szczegétowe, jednakze nawet przy tak ogdlnych wytycznych nie
powinno dochodzi¢ do sytuacji, w ktérych samorzady otrzymuja dofinansowanie
zadan drogowych z rezerwy ogdlnej, pomijajac mozliwos¢ ubiegania sie o $rodki
z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég. Jezeli istnieje mozliwo$¢ dofinansowania
okre$lonego zadania z innych Zrédet niz rezerwa ogélna i nie zachodza
nadzwyczajne okolicznosci, to samorzady powinny korzysta¢ z tych wtasnie
zrodet, a nie z rezerwy ogolne;j.

Wojewoda Mazowiecki, wnioskujac o $rodki z rezerwy ogdélnej na
dofinansowanie zadan drogowych niektérych samorzadéw, w nieréwny sposob
potraktowat jednostki ubiegajace sie o srodki na te zadania.

W wyniku naboru ogtoszonego 10 lipca 2020 r. na dofinansowanie w 2021 r.
$rodkami z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég budowy, rozbudowy,
przebudowy lub remontu drég gminnych lub powiatowych wraz z ich
skrzyzowaniami oraz skrzyzowaniami z innymi drogami, w Mazowieckim
Urzedzie Wojewddzkim sporzadzono listy zadan gminnych i powiatowych
przewidzianych do dofinansowania z tego funduszu. Cze$¢ zadan, nizej
ocenionych przez komisje konkursowa, znalazta sie na liScie rezerwowe;.
Wojewoda Mazowiecki w 2021 r. wystapit do Prezesa Rady Ministrow
z wnioskiem o dofinansowanie Srodkami rezerwy ogdlnej budzetu panstwa
jednego z zadan, ktére znalazlo sie na dalszym miejscu na liScie rezerwowej.
Pominat w ten sposéb rozstrzygniecia naboru.

Wniosek Powiatu Ptonskiego z 2021 r. o dofinansowanie przebudowy drogi
powiatowej nr 3069W Trebki - Kamienica -Strzembowo - do drogi nr 570 na odcinku
od kom0+000 do kom1+060 o dtugosci 1060 m.

107 Wniosek Powiatu Wegrowskiego z 2021 r. o dofinansowanie przebudowy drogi
powiatowej nr 4233W Miedzna - Wola Orzeszowska - granica powiatu.

108 Wniosek Miasta Otwock z 2023 r. o dofinansowanie poprawy dostepnosci
komunikacyjnej regionu poprzez przebudowe drogi gminnej nr 270603W - ul. Armii
Krajowej w miejscowos$ci Otwock.

109 ‘Wniosek Gminy Tarczyn z 2022 r. o dofinansowanie przebudowy drogi gminnej ulicy
Granicznej w miejscowosci Jezewice.
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Przyklad

Jak ustalono, Powiat Garwolinski wnioskujacy w powyzszym naborze
o dofinansowanie zadania Przebudowa drogi powiatowej nr 1314W Paryséw-
Puznéwka-Jazwiny - do drogi Nr 805 w km 0+484-5+998, ztozyt réwniez w dniu
30 lipca 2021 r. wniosek do Wojewody Mazowieckiego o udzielenie dotacji
celowej na podstawie art. 20a ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju. W uzasadnieniu wniosku powiat wskazal m.in., Ze umieszczenie
przedmiotowego zadania na li$cie rezerwowej na pozycji 23 nie daje zadnych
szans na uzyskanie dofinansowania ze S$rodkéw Rzadowego Funduszu
Rozwoju Drég. Odpowiadajac pozytywnie na wniosek powiatu, Wojewoda
Mazowiecki zwroécit sie 12 lipca 2021 r. do Prezesa Rady Ministrow
z wnioskiem o przyznanie srodkéw z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa na
dofinansowanie przedmiotowego zadania. Wniosek w tej sprawie zostat
ponownie zlozony 14 czerwca 2022 r.'9 Prezes Rady Ministréw przyznat
wnioskowane SrodKi z rezerwy ogélnej 2 sierpnia 2022 r.!! Warto dodac, ze
w 2021 r. ww. zadanie, w wyniku zmian na li$cie rezerwowej, znalazto sie na
niej ostatecznie na miejscu dziewigtym.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, wystapienie Wojewody Mazowieckiego
o $rodki z rezerwy ogdlnej na dofinansowanie przedmiotowego zadania, ktére
w wyniku oceny dokonanej przez Komisje zostato umieszczone na licie zadan
na pozycji niegwarantujacej dofinansowania §rodkami z Rzgdowego Funduszu
Rozwoju Dr6g z uwagi na ograniczong ich wielko$¢, stworzylo sytuacje
nierdwnego traktowania jednostek znajdujacych sie na tej liScie. Takie
postepowanie zaprzecza idei konkursu, w ktérym samorzady ubiegajg sie
o dofinansowanie realizowanych przez siebie zadan drogowych, podlegajacych
ocenie specjalnie powotanej w tym celu komisji.

Warto zauwazy¢, ze dofinansowanie zadan drogowych z pominieciem naboru
rozstrzyganego w trybie konkursowym umozliwia preferencyjne traktowanie
zadan, ktére w przypadku poddania wnioskdw pod ocene komisji mogtyby nie
otrzymac dofinansowania ze wzgledu na zbyt niskg ocene z poréwnaniu z innymi
zadaniami. Z tego wzgledu, poza uzasadnionymi, naglymi przypadkami, taka
$ciezka procedowania o $rodki na zadania drogowe nie powinna by¢ mozliwa do
stosowania jako alternatywa wobec $ciezki konkursowej. Dotyczy to zaréwno
zadan znajdujacych sie na liscie rezerwowej do dofinansowania z Rzadowego
Funduszu Rozwoju Drdg, jak i zadan, ktére do naboru nie zostaty zgtoszone, gdyz
wnioskujgce samorzady mogty liczy¢ na preferencyjne potraktowanie wzgledem
innych jednostek ubiegajacych sie o §rodki w trybie konkursowym.

5.5.4. OPINIOWANIE PRZEZ MINISTRA INFRASTRUKTURY WNIOSKOW
0 SRODKI Z REZERWY OGOLNE]

W okresie objetym kontrola do Ministra Infrastruktury wptywaty wnioski
przekazane przez Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz Ministra
Funduszy i Polityki Regionalnej w celu wydania opinii o realizacji inwestycji przy
wsparciu z rezerwy ogolnej budzetu panstwa. W Ministerstwie Infrastruktury
nie przyjeto w formie pisemnej zasad ani nie wdrozono procedur opiniowania
tych wnioskéw. Zdaniem NIK zasady takie powinny zosta¢ ustalone. Powinny

110 Wniosek Wojewody Mazowieckiego z 14 czerwca 2022 r., zostat zaktualizowany 29
wrze$nia 2022 r., tj. po przyznaniu przez Prezesa Rady Ministréw srodkéw z rezerwy
ogblnej budzetu panstwa, z powodu aktualizacji zakresu rzeczowego zadania,
harmonogramu jego realizacji i kalkulacji kosztéw.

11 Zarzadzenie nr 231 Prezesa Rady Ministréw z dnia 2 sierpnia 2022 r. w sprawie
przyznania Wojewodzie Mazowieckiemu, z ogélnej rezerwy budzetowej, srodkéw
finansowych, z przeznaczeniem dla Powiatu Garwolinskiego na realizacje zadania pn.
,Przebudowa drogi powiatowej nr 1314W Paryséw - Puznéwka - Jazwiny - do drogi
Nr 805 w km 0+484 - 5+998”".
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Wazniejsze wyniki kontroli

one uwzglednia¢ przestanki merytoryczne, w tym mozliwo$¢ uzyskania
wsparcia z innych Zrdédet oraz sytuacje finansowa wnioskodawcy.

Z ustalen NIK wynika, ze od 1 stycznia 2020 r. do 10 sierpnia 2023 r.
w Ministerstwie Infrastruktury zaopiniowano wnioski o dofinansowanie 51
zadan drogowych. Do szczegétowej analizy NIK wybrata dziesie¢ wnioskéw.
Z analizy tej wynika, Ze zakres opinii wydanych przez Ministra Infrastruktury byt
rézny. Wszystkie opinie odnosity sie do kwestii formalno-technicznych i ich
zgodnosci z obowigzujgcymi przepisami, natomiast tylko w dwdch przypadkach
Minister Infrastruktury odnidst sie do zasadnosci finansowania inwestycji
z rezerwy ogolnej. Zdaniem NIK tego typu ocena powinna dotyczy¢ wszystkich
wnioskdw.

Minister Infrastruktury pozytywnie opiniowal zaréwno wnioski dotyczace
zadan, ktére nie znajdowaty sie na listach zadan drogowych zatwierdzonych do
dofinansowania ze Srodkéw Rzadowego Funduszu Rozwoju Drog, jak i te, ktdre
znalazty sie na dalszych pozycjach na listach rezerwowych zadan powiatowych
lub gminnych, co oznacza, ze komisje powotane przez wojewodéw uznatly te
zadania za niepriorytetowe. Sposréd 10 wnioskéw  szczegétowo
przeanalizowanych w trakcie kontroli, tylko w jednym przypadku wskazano na
szczegblne okolicznosci, ktére mialy istotne znaczenie dla ruchu drogowego.
Dotyczyly one wytaczenia z uzytkowania mostu przez powiatowego inspektora
nadzoru budowlanego.

Zdaniem NIK, pozytywne opiniowanie przez Ministra Infrastruktury wnioskow,
ktére nie znajdowaty sie na listach zadan zatwierdzonych do dofinansowania ze
srodkow Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég albo ktére znajdowatly sie naliscie
rezerwowej na odlegtych pozycjach, przyczynito sie do ich preferencyjnego
traktowania wzgledem wnioskéw, ktére w postepowaniu konkursowym
otrzymaty wiecej punktéw i znajdowaly sie wyzej na liScie rezerwowej.
Akceptowanie praktyki polegajgcej na obchodzeniu kolejnosci na liscie
rezerwowej albo na dofinansowaniu wnioskéw zpominieciem trybu
konkursowego, mimo Ze nie wystgpily nadzwyczajne okolicznosci, czynito
procedure konkursowa niezasadng, prowadzac do nier6wnego traktowania
jednostek wnioskujacych o $rodki z funduszu. NIK nie neguje zasadnoS$ci
dofinansowania wnioskéw, ktére zostaty pozytywnie zaopiniowane przez
Ministra Infrastruktury, jednak nie powinno to sie odbywa¢ z pominieciem
wynikow postepowania konkursowego, poza nadzwyczajnymi sytuacjami, ktére
powinny zosta¢ wskazane w opinii Ministra jako uzasadnienie dla finansowania
srodkami z rezerwy ogdlnej. Ponadto w przypadku wnioskéw, ktére w ogoble nie
zostaty zgltoszone w naborze na dofinansowanie zadan drogowych z funduszu,
chociaz do takiego dofinansowania sie kwalifikowaty, Minister Infrastruktury
powinien wskazaé¢ w opinii, jako Zr6dto finansowania, ten wtasnie fundusz.
Mozliwos¢ otrzymania dofinansowania z rezerwy ogodlnej nie oznacza, ze
jednostki powinny wystepowac o te $srodki z pominieciem standardowej $ciezki
finansowania, ktérg w przypadku zadan drogowych stanowi dofinansowanie
z RFRD. Minister Infrastruktury jako minister wtasciwy do spraw transportu
powinien dba¢ o to, zeby dofinansowanie zadan drogowych byto oparte
na przejrzystych i rownych zasadach, tak aby S$rodki byly przeznaczone na
realizacje najwazniejszych zadan, wytonionych w trybie konkursowym.
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6. ZALACZNIKI

Zataczniki

6.1. METODYKA KONTROLI I INFORMACJE DODATKOWE

Cel gtéwny kontroli

Cele szczegélowe

Zakres podmiotowy

Kryteria kontroli

Okres objety kontrola

Data rozpoczecia
kontroli i data
podpisania ostatniego
wystapienia
pokontrolnego

Dziatania na podstawie
art. 29 ustawy o NIK

Zastrzezenia do
wystapien
pokontrolnych

Celem gtéwnym kontroli byto ustalenie, czy wsparcie finansowe samorzadéow
przez panstwo byto efektywne i przyczynito sie do wyréwnywania réznic w ich
potencjale finansowym.

Badania kontrolne miaty umozliwi¢ odpowiedzenie na nastepujace pytania

szczegobtowe:

1. Czy w okresie objetym kontrolg wsparcie finansowe samorzadéw przez
panstwo zapewnito utrzymanie lub wzrost potencjatu dochodowego tych
jednostek?

2. Czy wsparcie finansowe samorzadow przez panstwo przyczynito sie do
wyréwnywania réznic w ich potencjale dochodowym?

Kontrolg objeto cztery jednostki: Ministerstwo Finanséw, Kancelarie Prezesa
Rady Ministréw, Ministerstwo Infrastruktury i Mazowiecki Urzad Wojewddzki.

Kontrole przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia
1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli z uwzglednieniem kryteriéw okreslonych
w art. 5 ust. 1 ustawy, tj. legalnosci, rzetelnosci, celowosci i gospodarnosci.

0d 1 stycznia 2020 r. do 15 grudnia 2023 r.,, a w przypadku Ministerstwa
Finans6w od 1 stycznia 2019 r. do 15 grudnia 2023 r., z wykorzystaniem
dowodoéw i danych poréwnawczych z wcze$niejszych okreséow.

Kontrole rozpoczeto w dniu 11 lipca 2023 r.

Ostatnie wystgpienie pokontrolne zostato podpisane w dniu 6 lutego 2024 r.

W czasie kontroli wystepowano do wybranych gmin i powiatéw, w tym gtéwnie
tych o niskim potencjale dochodowym, w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy
o NIK, z zapytaniem o przyczyny niepozyskania przez te jednostki srodkéw
z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drdég lub pozyskania niskich §rodkéw oraz
o przyczyny rezygnacji z dofinansowania srodkami tego funduszu.

W dniu 28 lutego 2024 r. Minister Finansow ztozyt trzy zastrzezenia do
wystgpienia pokontrolnego. Dotyczyly one:

1) wskazania przez NIK, jako nieprawidtowos$ci, niepodjecia przez
Ministra Finanséw prac legislacyjnych nad wprowadzeniem do ustawy
o finansach publicznych regut i kryteriéw przyznawania Srodkéw
z rezerwy ogoélnej budzetu panstwa zgodnie z jej interwencyjnym
charakterem,

2) stwierdzenia, ze dziatania Ministerstwa Finanséw polegajgce na
pomniejszeniu ogdlnej kwoty wptywéw z podatku dochodowego od
os6b fizycznych o kwoty przekazane na rzecz organizacji pozytku
publicznego byty niezgodne z literalnym brzmieniem przepisu art. 2 pkt
5 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego,

3) sformutowania przez NIK nieprawidtowosci polegajacej na zawyzeniu
w systemie ewidencyjno-sprawozdawczym dochodéw wiasnych
jednostek samorzadu terytorialnego w wyniku przekazania w 2022 r.
tym jednostkom $rodkéw o charakterze subwencyjnym w formie
zwiekszonych udziatéw w PIT.
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Uwagi i wnioski
pokontrolne

Zataczniki

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli uchwatg Nr 36/2024 z dnia 20 marca 2024 r.
w catosci oddalito powyzsze zastrzezenia.

Ponadto w dniu 11 stycznia 2024 r. zastrzezenie do wystgpienia pokontrolnego
ztozyl Wojewoda Mazowiecki, ktory zakwestionowat stwierdzenie przez NIK
nieprawidtowosci polegajacej na wystgpieniu Wojewody do Prezesa Rady
Ministréow o $rodki z rezerwy ogélnej budzetu panstwa dla szesciu jednostek
samorzadu terytorialnego na dofinansowanie realizowanych przez nie zadan
drogowych, zamiast wskazania tym jednostkom mozliwosci ubiegania sie
o Srodki z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég, utworzonego w celu
finansowania tego typu zadan. Zakwestionowanie przez Wojewode powyzszej
nieprawidtowosci oznaczato, ze zastrzezenie odnosito sie rdéwniez do opisowe;j
formy oceny ogdlnej oraz do wniosku pokontrolnego sformutowanego w wyniku
stwierdzenia nieprawidtowosci. Wojewoda wnioskowat o zmiane oceny ogélnej
na pozytywng oraz o wykreslenie wniosku pokontrolnego z tre$ci wystapienia.

Zespot Orzekajacy Komisji Rozstrzygajacej w Najwyzszej [zbie Kontroli uchwata
z dnia 13 marca 2024 r. uwzglednit w czesci zastrzezenie Wojewody
Mazowieckiego, przy czym zmiana wprowadzona przez Zesp6ét Orzekajacy
dotyczyta niektdrych stwierdzen zawartych w wystapieniu pokontrolnym, a nie
istoty nieprawidtowosci. W zwigzku z tym ocena w formie opisowej zostala
utrzymana.

Wyniki kontroli przedstawiono w czterech wystapieniach pokontrolnych.
W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidtowos$ciami sformutowano ogdtem
dziewie¢ wnioskow pokontrolnych skierowanych do kierownikéw czterech
jednostek objetych kontrolg oraz uwage skierowang do Ministra Finanséw.

Do Ministra Finanséw skierowano trzy wnioski. Oprécz dwoéch wnioskow
systemowych, o ktérych mowa w rozdziale IV, wnioskowano réwniez o podjecie
dzialan majacych na celu wyptate wszystkim jednostkom samorzadu
terytorialnego zagwarantowanej ustawowo korekty dochodéw z CIT za 2022 r.

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

We wnioskach skierowanych do Prezesa Rady Ministréw wniesiono o:

a) dokonanie zmian w procedurze rozpatrywania wnioskéw o przyznanie
Srodkow z rezerwy ogoélnej budzetu panstwa w zakresie wskazania
informacji obligatoryjnych, uyjmowanych w notatkach dla Prezesa Rady
Ministrow, w tym w szczegdlnoSci dotyczacych sytuacji finansowej
jednostek  samorzadu terytorialnego, alternatywnych zZrédet
finansowania zadan oraz dziatan podejmowanych przez jednostke
w celu pozyskania takich srodkoéw,

b) potwierdzanie przez Prezesa Rady Ministréw faktu podjecia przez niego
decyzji odmownej w sprawie przyznania sSrodkow z rezerwy ogolne;j,

c) wskazywanie - zar6wno w pismach o nieprzyznaniu $srodkéw z rezerwy
ogblnej budzetu panstwa, jak i w uzasadnieniach do projektéw
zarzadzen - przestanek i Kkryteriow przesadzajacych o sposobie
rozpatrzenia wnioskdw odnoszacych sie do konkretnych spraw,

d) zainicjowanie prac nad zmiang ustawy o Rzagdowym Funduszu Rozwoju
Drég w celu przekazania ministrowi wtasciwemu do spraw transportu
kompetencji w zakresie zatwierdzania list zadan drogowych.

Whniosek pokontrolny skierowany do Ministra Infrastruktury dotyczyt
opracowania jednolitych zasad opiniowania wnioskéw o $rodki z rezerwy
ogolnej, obejmujacych szerokie kryteria oceny, w tym kryterium celowos$ciowe
oraz mozliwos$¢ pozyskania §rodkéw z innych Zrédet niz rezerwa ogélna.
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Stan realizacji
wnioskow
pokontrolnych i
zgloszonych uwag

Wykaz jednostek
kontrolowanych

Zataczniki

We wniosku skierowanym do Wojewody Mazowieckiego wniesiono
0 negatywne opiniowanie wnioskdw o $rodki z rezerwy ogolnej budzetu
panstwa na zadania jednostek samorzadu terytorialnego w sytuacji, gdy nie
wystepuja nagte, nieprzewidziane okolicznosci, uzasadniajace celowos$¢
pozyskania Srodkéw z tej rezerwy.

Z informacji o sposobie wykonania wnioskéw pokontrolnych przekazanych
przez kierownikéw czterech kontrolowanych jednostek, wedtug stanu na 14
czerwca 2024 r., wynika, ze siedem wnioskdw znajduje sie w trakcie realizacji,
a dwa wniosKi nie zostang zrealizowane.

Jednostka organizacyjna
Lp. NIK przeprowadzajaca
kontrole

Imie i nazwisko
kierownika jednostki
kontrolowanej

Nazwa jednostki
kontrolowanej

Andrzej Domanski
Andrzej Kosztowniak

Magdalena
Rzeczkowska

1. Ministerstwo Finanséw Mateusz Morawiecki
Tadeusz Ko$cinski
Jerzy Kwiecinski
Marian Bana$

. Teresa Czerwinska
Departament Budzetu

i Finansow Kancelaria Prezesa Rady Donald Tusk
Ministréw Mateusz Morawiecki

Mini Dariusz Klimczak
3. inisterstwo Alvin Gajadhur
Infrastruktury
Andrzej Adamczyk

Mariusz Frankowski
Mazowiecki Urzad Tobiasz Bochenski
Wojewddzki Sylwester Dagbrowski

Konstanty Radziwitt
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Zataczniki

6.2. ANALIZA STANU PRAWNEGO I UWARUNKOWAN ORGANIZACYJNO-EKONOMICZNYCH

Dochody jednostek
samorzadu
terytorialnego

Dochody wiasne gminy

Art. 167 Konstytucji RP stanowi, iz:

- jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie udziat w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajgcych im zadan (ust. 1);

- dochodami tych jednostek sg ich dochody wtasne oraz subwencje ogélne
i dotacje celowe z budzetu panstwa (ust. 2);

- zr6dta dochodéw samorzgdéw sg okreslone w ustawie (ust. 3);

- zmiany w zakresie zadan i kompetencji samorzadéw nastepuja wraz
z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych (ust. 4).

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego reguluje kwestie
zrédet dochodéw samorzadéw, zasad ustalania i gromadzenia tych dochodéw,
a takze zasad ustalania i przekazywania subwencji ogélnej i dotacji celowych
z budzetu panstwa.

Art. 3 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego stanowi, iz
dochodami samorzadéw sa dochody wtasne, subwencja ogélna i dotacje celowe
z budzetu panstwa.

W mys$l art. 3 ust. 3 tej ustawy, dochodami samorzadéw moga by¢ Srodki
pochodzace ze Zrédel zagranicznych niepodlegajace zwrotowi, S$rodki
pochodzace z budzetu Unii Europejskiej, inne $rodki okreslone w odrebnych
przepisach.

Ponadto stosownie do tresci art. 8 ust. 3 i 4 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego dochodami samorzadéw moga by¢ takze Srodki
z funduszy celowych oraz dotacje udzielane przez Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz wojewddzkie fundusze ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej na podstawie odrebnych przepiséw.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

zrodtami dochod6w wtasnych gminy sa:

- wplywy z podatkéw: od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od srodkéow
transportowych, dochodowego od osdb fizycznych optacanego w formie
karty podatkowej, od spadkéw i darowizn oraz od czynnosci
cywilnoprawnych;

- wplywy z dodatkowego zobowiagzania podatkowego zwigzanego z unikaniem
opodatkowania w tzw. podatkach lokalnych (tj. od nieruchomo$ci, rolnego,
le$nego i od $rodkdw transportowych);

- wplywy z optat: skarbowej, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej i od
posiadania pséw, reklamowej, eksploatacyjnej - w czeSci okreslonej
w ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gérnicze!'?, innych
stanowigcych dochody gminy, uiszczanych na podstawie odrebnych
przepisow;

- dochody uzyskiwane przez gminne jednostki budzetowe oraz wptaty od
gminnych zaktadéw budzetowych;

- dochody z majatku gminy;

- spadki, zapisy i darowizny na rzecz gminy;

- dochody z kar pienieznych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach;

- 5% dochodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwigzku
z realizacja zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan
zleconych ustawami, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej;

- odsetki od pozyczek udzielanych przez gmine, o ile odrebne przepisy nie
stanowig inaczej;

- odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowigcych dochody
gminy;

12 Dz.U.z 2023 r. poz. 633, ze zm.
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Dochody wlasne
powiatéw i wojewddztw

Subwencja ogdlna

Dotacje celowe z
budzetu panstwa

Udzialy samorzadow we
wplywach z PIT i CIT

Zataczniki

- odsetki od srodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych
gminy, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej;

- dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego;

- inne dochody nalezne gminie na podstawie odrebnych przepiséw.

Ponadto zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego dochodami wtasnymi samorzadéw, w tym gmin, sg réwniez
udziaty we wptywach z PIT oraz z CIT.

W mysl art. 4 ust. 2 i 3 tej ustawy, wysoko$¢ udziatu gmin we wptywach z PIT
i CIT od podatnikéw tego podatku odpowiednio zamieszkatych badZ majacych
siedzibe na obszarze gminy wynosi 39,34%, z zastrzezeniem art. 89,
w przypadku udziatu we wptywach z PIT oraz 6,71% w przypadku udziatu we
wptywach z CIT.

W powiatach i wojewo6dztwach lista tytutéw dochodéw wilasnych jest krotsza,
gdyz jednostki te nie pobieraja m.in. tzw. podatkéw lokalnych. W przypadku
powiatéw udziat we wptywach z PIT wynosi 10,25%, a udziat we wptywach
z CIT wynosi 1,4%. W przypadku wojewo6dztw udziat we wptywach z PIT wynosi
1,6%, a udziat we wplywach z CIT wynosi 14,75% (art. 5 i 6 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego).

W mysl art. 7 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
subwencja ogdlna sktada sie z czeSci:

a) dla gmin: o$wiatowej, wyréwnawczej, rownowazacej, rozwojowej;

b) dla powiatéw: o$wiatowej, wyréwnawczej, r6wnowazacej, rozwojowej;

c) dlawojewoddztw: o§wiatowej, wyrownawczej, regionalnej, rozwojowe;j.

0 przeznaczeniu $rodkéw otrzymanych z tytulu subwencji ogélnej decyduje
organ stanowiacy jednostki (art. 7 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego), co odréznia jg od dotacji celowych.

Zgodnie z art. 19 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
kwoty przeznaczone na czesci subwencji ogoélnej, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1
tej ustawy, okresla ustawa budzetowa.

Art. 8 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego stanowi, iz

dochodami tych jednostek moga by¢ dotacje celowe z budzetu panistwa na:

a) zadania z zakresu administracji rzadowej oraz na inne zadania zlecone
ustawami;

b) zadania realizowane przez samorzady na mocy porozumien zawartych
z organami administracji rzadowej;

c) usuwanie bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, skutkéw powodzi i osuwisk ziemnych oraz skutkéw innych
klesk zywiotowych;

d) finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych;

e) realizacje zadan wynikajacych z uméw miedzynarodowych.

W powiatach dotacje celowe z budzetu panstwa moga by¢ takze udzielane na
realizacje zadan strazy i inspekcji, o ktérych mowa w ustawie o samorzadzie
powiatowym.

Kwote rocznego dochodu danej jednostki z tytutu udziatu we wptywach z PIT
oblicza sie, mnozac ogdlng kwote wptywow z tego podatku przez wskazany
w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego mnoznik (inny dla
gmin, powiatéw i wojewo6dztw) oraz wskaznik réwny udziatowi naleznego PIT
od podatnikéw zamieszkalych na obszarze danej jednostki w ogélnej kwocie
naleznego podatku. Analogicznie ustala sie kwote rocznego dochodu danej
jednostki z tytutu udziatu w CIT. Do wyliczenia kwot rocznego dochodu
jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu udziatu we wptywach z PIT i CIT
przyjmuje sie prognozowang, a nie rzeczywista, ogolng kwote wptywoéw z tych
podatkéw na rok budzetowy, wedtug stanu na dzien 10 sierpnia roku bazowego.
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Uzupelnienie subwencji
ogolnej w 2021 r.

Czes$¢ rozwojowa
subwencji ogélnej oraz
dodatkowe dochody,

o ktérych mowa w art.
70j ustawy o dochodach
jednostek samorzadu
terytorialnego

Zataczniki

Wyliczenia kwot rocznego dochodu jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu
udziatu we wptywach z PIT i CIT dokonuje minister wtasciwy do spraw finanséow
publicznych (art. 9 i 9a ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego).

Korekty wptywdédw dokonuje sie dopiero po dwoéch latach (art. 9c tej ustawy).

Do 2021 r. obowigzywatl wczes$niejszy sposob obliczania udziatéw we wptywach
z PIT i CIT, zgodnie z ktérym samorzady otrzymywaty dochody z PIT i CIT réwne
udzialom w rzeczywistych wptywach, a nie we wptywach prognozowanych.

W art. 8 ustawy z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektoérych innych ustaw!!® wskazano,
iz w roku 2021 jednostki samorzadu terytorialnego otrzymuja z budzetu
panstwa $rodki finansowe w kwocie 8 mld z1 na uzupetnienie subwencji ogdlnej,
okres$lajac sposéb podziatu tych srodkéw. Art. 8 ust. 4 ww. ustawy stanowi, iz
kwota $rodkéw finansowych na uzupeitnienie subwencji ogdélnej podlegata
podziatowi na:

1) cze$¢ przystugujacg gminom,

2) czes¢ przystugujaca powiatom,

3) czes¢ przystugujaca wojewoddztwom

- proporcjonalnie do wysokosci udziatu dochodéw planowanych na rok 2022
z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych gmin,
powiatéw i wojewddztw w tacznej kwocie dochodéw wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego z tego tytutu.

W mysl art. 8 ust. 10 ww. ustawy kwota $rodkéw finansowych na uzupeienie
subwencji ogélnej dla:

1) gminy - nie moze by¢ mniejsza niz 0,005% i wieksza niz 5% kwoty Srodkéw,
o ktérych mowa w ust. 4 pkt 1, dla wszystkich gmin;

2) powiatu - nie moze by¢ mniejsza niz 0,025% i wieksza niz 10% kwoty
srodkow, o ktérych mowa w ust. 4 pkt 2, dla wszystkich powiatow;

3) wojewddztwa - nie moze by¢ mniejsza niz 2,5% i wieksza niz 15% kwoty
srodkow, o ktorych mowa w ust. 4 pkt 3, dla wszystkich wojewddztw.

Mimo ustanowienia, w ustawie z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych
ustaw!!¥, nowego zrédta dochodéw samorzaddéw, czyli czeSci rozwojowej
subwencji ogélnej, samorzgdy w 2023 r. nie otrzymaty dochodéw z tej czescill®,
Wynika to z art. 701 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
dodanego ustawg z dnia 15 wrzes$nia 2022 r. o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych ustaw!1®,
Uzasadnieniem dla nieprzekazania samorzadom w 2023 r. cze$ci rozwojowe;j
subwencji ogblnej byto wczesniejsze przekazanie do konica 2022 r. dodatkowych
srodkow w tacznej wysokosci 13 673 mln z. Podstawe dla tego transferu
stanowit art. 70j ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
dodany do tej ustawy w drodze ww. nowelizacji z 15 wrze$nia 2022 r. W mys$l
tego przepisu jednostki samorzadu terytorialnego w celu wsparcia realizacji
zadan otrzymaty w 2022 r. dodatkowe dochody z tytutu udzialu we wptywach
z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych w tacznej wysokosci 13 673 min. zt.
Z kwoty tej 7 793 172 696 zt rozdzielono pomiedzy samorzady proporcjonalnie
do wysoko$ci planowanych na 2023 r. dochodéw z tytutu udziatu w PIT, w tym
pomiedzy gminy rozdzielono 5717802281 =zt pomiedzy powiaty -

113 Dz. U. poz. 1927, ze zm.

114 Przepisy art. 28a ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tj.
przepisy dotyczace czesci rozwojowej subwencji ogélnej) nalezato stosowaé po raz
pierwszy do ustawy budzetowej i uchwat budzetowych na rok 2023.

115 W 2023 r. kwota czesci rozwojowej subwencji ogélnej, o ktérej mowa w art. 28a ust.
1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego miata wynie$¢ 3 000 mln
zt (art. 20 ustawy z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych ustaw).

116 Dz, U. poz. 1964.
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Dodatkowe dochody
samorzadoéw z tytutu
subwencji ogdlnej
w2023r.

Optata targowa

Rezerwa ogélna budzetu
panstwa

Zataczniki

1640 753 500 zt, a pomiedzy wojewddztwa - 434 616 915 zt. Pozostatg kwote
5879 827 304 zt rozdzielono pomiedzy gminy, dla ktérych kwota przypadajaca
z podziatu 7 793 172 696 zt byta nizsza od 2 888 418,57 zt, powiaty, dla ktorych
kwota ta byta nizsza od 6 076 607,20 zt, oraz wojewddztwa, dla ktérych kwota
ta byta nizsza od 32 676 640,94 zt.

Art. 700 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego stanowi,
iz w roku 2023 jednostki samorzadu terytorialnego w celu wsparcia realizacji
zadan otrzymuja z budzetu panstwa dodatkowe dochody w tacznej wysokosci
14 083 303 tys. zt z tytutu subwencji ogdlnej.

Art. 70 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego stanowi,
iz na dodatkowe dochody z tytutu subwencji ogélnej w 2023 r. sktadaja sie kwoty
w wysokoSci:

1) 7 500 000 tys. z, ktéra podlega podziatowi w sposéb okre$lony w art. 70p
miedzy samorzady proporcjonalnie do dochodéw z tytutu udzialu we
wptywach z PIT w 2023 r.;

2) 3500 000 tys. z, ktéra podlega podziatowi w sposéb okreslony w art. 70q
miedzy gminy, powiaty i wojewoddztwa, w ktérych dochody,
w przeliczeniu na jednego mieszkanca, sg nizsze od 110% S$rednich
dochodéw odpowiednio wszystkich gmin, powiatow i wojewddztw,
w przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju;

3) 2 000 000 tys. zt, ktora podlega podziatowi miedzy gminy w sposoéb
okres$lony w art. 70r;

4) 935 437 tys. zt - na zwiekszenie rezerwy subwencji ogélnej, o ktérym
mowa w art. 70s, z przeznaczeniem na nagrode specjalng, o ktérej mowa
w art. 92a ust. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela;

5) 147 866 tys. zt - na zwiekszenie rezerwy, o ktérej mowa w art. 28 ust. 2,
w zwigzku ze zwiekszeniem odpisu na zakladowy fundusz $wiadczen
socjalnych dla nauczycieli.

0d dnia 1 stycznia do dnia 31 grudnia 2021 r. nie pobierano optaty targowej,
o ktérej mowa w art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych!'’. Z tytulu niepobierania optaty targowej jednostkom
samorzadu terytorialnego przystugiwata rekompensata ze Srodkéw Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19. Podstawe do wyliczenia rekompensaty stanowity
dochody z tytutu optaty targowej wykazane za rok 2019 w sprawozdaniach
jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych obowiagzek sporzadzania wynika
z przepisow ustawy o finansach publicznych, z uwzglednieniem korekt
sprawozdan ztozonych do wiasciwych regionalnych izb obrachunkowych
w terminie do dnia 30 czerwca 2020 r. Srodki z tytutu rekompensaty byty
przekazywane do dnia 31 marca 2021 r. na rachunki bankowe wtasciwych
jednostek samorzadu terytorialnego i stanowily dochdd budzetéow tych
jednostek. Do dochodéw tych nie stosowano przepiséw art. 65 ust. 11-13 ustawy
o zmianie ustawy o COVID-19118 (art. 31 zzm ustawy o COVID -19).

Zgodnie z art. 140 ust. 1 ustawy o finansach publicznych w projekcie ustawy
budzetowej planuje sie rezerwe og6lna nie wyzsza niz 0,2% wydatkéw budzetu.
W mysl art. 155 ustawy o finansach publicznych, rezerwa ogélng dysponuje Rada
Ministrow. Moze ona upowaznié, w drodze rozporzadzenia, Prezesa Rady
Ministréow i Ministra Finanséw do dysponowania rezerwg ogélng do wysokosci
okreslonych kwot, uwzgledniajgc zréznicowanie tych kwot. Rezerwa ogdlna nie
moze by¢ przeznaczona na zwiekszenie wydatkow, ktére zostaly zmniejszone
w trakcie realizacji budzetu w wyniku przeniesienr, dokonanych na podstawie
art. 171 ustawy o finansach publicznych.

17 Dz.U.z 2023 r. poz. 70, ze zm.

118 Panstwowe jednostki budzetowe i jednostki samorzadu terytorialnego gromadza
$rodki z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 na wydzielonym rachunku dochodéw
i przeznaczaja na wydatki zwigzane z przeciwdziataniem COVID-19 w ramach planu
finansowego tego rachunku (art. 65 ust. 11 ustawy o zmianie ustawy o COVID-19).
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Rzadowy Fundusz
Rozwoju Drog

Zataczniki

Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie
dysponowania rezerwg ogdlng budzetu panstwa, Prezes Rady Ministrow moze,
na wniosek witasciwego ministra lub innego dysponenta czesci budzetowej,
zwiekszy¢ z rezerwy ogoélnej budzetu panstwa wydatki odpowiednich czesci
tego budzetu o kwote do 10 mln zt w poszczegdlnych przypadkach.
W przypadku, gdy wniosek zostat ztoZony przez dysponenta cze$ci budzetowej
innego niz minister, Prezes Rady Ministrow wystepuje o wyrazenie opinii do
ministra kierujgcego dziatem administracji rzadowej wtasciwego w sprawach
objetych wnioskiem. Niewyrazenie opinii w terminie 10 dni roboczych od dnia
otrzymania wystgpienia uznaje sie za wyrazenie opinii pozytywnej, chyba ze
minister zgtosi Prezesowi Rady Ministréw konieczno$¢ przedtuzenia terminu na
wyrazenie opinii o nie wiecej niz kolejnych 5 dni roboczych. Prezes Rady
Ministrow z wlasnej inicjatywy moze wystapi¢ do wilasciwego ministra lub
innego dysponenta cze$ci budzetowej o zlozenie wniosku o zwiekszenie
wydatkow odpowiedniej czesci budzetu panstwa. W takim przypadku wtasciwy
minister lub inny dysponent czeSci budzetowej, w nieprzekraczalnym terminie
14 dni od dnia otrzymania wystgpienia, sktada odpowiedni wniosek albo
pisemnie zawiadamia Prezesa Rady Ministrow o braku zasadnosci ztozenia
wniosku, wraz z merytorycznym uzasadnieniem takiego stanowiska. Wniosek,
zgtoszenie oraz zawiadomienie, o ktérym mowa powyzej, sa skladane za
posrednictwem Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Minister Finanséw moze, na wniosek wlasciwego ministra lub innego
dysponenta czesci budzetowej, zwiekszy¢ z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa
wydatki odpowiednich czeSci tego budzetu o kwote do 2 mln =zt
w poszczegblnych przypadkach, zawiadamiajac o tym Prezesa Rady Ministréow
(§ 1 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie dysponowania rezerwa ogdlng budzetu
panstwa).

W 2018 r. zostat utworzony panstwowy fundusz celowy stuzgcy finansowaniu
inwestycji zwigzanych z drogami lokalnymi. Do 30 grudnia 2020 r. nosit on
nazwe Fundusz Drég Samorzadowych, a nastepnie Rzagdowy Fundusz Rozwoju
Drég. Dysponentem RFRD byt minister wiasciwy do spraw transportu. Z dniem
1 stycznia 2023 r. panstwowy fundusz celowy RFRD zostat zlikwidowany,
a w jego miejsce zostal utworzony RFRD niebedacy panstwowym funduszem
celowym w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych, prowadzony
przez Bank Gospodarstwa Krajowego.

Rzadowy Fundusz Rozwoju Drdég dziata w oparciu o przepisy ustawy
o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drdg. Ustawa ta okresla zasady dziatania
i gromadzenia $Srodkéw RFRD oraz udzielania dofinansowania i finansowania
z tych Srodkéw.

Srodki RFRD przeznaczane s3 na dofinansowanie zadan:

- powiatowych i gminnych (budowa, przebudowa lub remont odpowiednio
drog powiatowych lub gminnych);

- mostowych (budowa mostéw lokalizowanych w ciggach drég wojewodzkich,
powiatowych lub gminnych);

- obwodnicowych (budowa obwodnic lokalizowanych w ciagach drog
wojewodzkich);

- miejskich (budowa, przebudowa Ilub remont drég wojewddzkich,
powiatowych lub gminnych, zarzadzanych przez prezydenta miasta na
prawach powiatu bedacego siedziba wojewody lub sejmiku wojewo6dztwa);

- dojazdowych (budowa, przebudowa lub remont dojazdéw do terminali
intermodalnych lub do stref);

- wojewddzkich (budowa, przebudowa, remont drég wojewddzkich lub
poprawa bezpieczenistwa niechronionych uczestnikoéw ruchu, polegajaca
m.in. na budowie, przebudowie lub remoncie drég dla pieszych i rowerow)

oraz na finansowanie zadan obronnych (budowa, przebudowa lub remont drég

wojewddzkich, powiatowych lub gminnych o znaczeniu obronnym).
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Zataczniki

Zrédta pozyskania srodkéw RFRD s3 okre$lone w art. 5 ust. 1 ustawy o RFRD,

zgodnie z ktdrym $rodki te pochodza w szczegélnosci z:

- wptat Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
w wysokosci nie mniejszej niz 1,4 mld zt rocznie;

- wplat z budzetu panstwa z czeSci budzetowej, ktorej dysponentem jest
Minister Obrony Narodowej, w wysokosci 500 mln zt rocznie;

- wptlat z budzetu panstwa z cze$ci budzetowej, ktérej dysponentem jest
minister wtasciwy do spraw transportu;

- wptat Dyrekcji Generalnej Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy
Panstwowe (PGL LP) w wysokosci stanowigcej rownowartos¢ 2%
przychodéw uzyskanych przez PGL LP ze sprzedazy drewna;

- wplat spoétek Skarbu Panstwal’® w wysokos$ci 7,5% ich zysku po
opodatkowaniu podatkiem dochodowym;

- wplywoéw z innych tytutow.

Samorzad moze otrzymac¢ ze S$rodkdw RFRD dofinansowanie zadania:
powiatowego, gminnego, mostowego, obwodnicowego, miejskiego,
wojewddzkiego w wysokos$ci do 80% kosztow realizacji tego zadania, a zadania
dojazdowego: do terminala intermodalnego w wysokos$ci 95% kosztéw realizacji
tego zadania, za$ do strefy w wysokosci do 80% kosztéw realizacji tego zadania.

Samorzad otrzymuje z RFRD $rodki na sfinansowanie zadania obronnego
obejmujace cato$c kosztow przygotowania i realizacji tego zadania.

Dofinansowanie albo finansowanie udzielone ze Srodkéw RFRD nie stanowi
dotacji w rozumieniu art. 126 ustawy o finansach publicznych.

Minister wlasciwy do spraw transportu dokonuje podziatu $rodkéw na zadania
powiatowe i gminne pomiedzy wojewddztwa, zgodnie z algorytmem ustalonym
w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 17 grudnia 2018 r. w sprawie sposobu
podziatu srodkéw Funduszu Drég Samorzadowych na dofinansowanie budowy,
przebudowy lub remontu drég powiatowych i dréog gminnych na poszczegélne
wojewddztwal?l,

Po otrzymaniu informacji o planowanej kwocie $rodkéw na dany rok,
wojewodowie dokonujg podziatu sSrodkéw na zadania powiatowe i gminne oraz
oglaszaja i przeprowadzaja nabory wnioskéw na dofinansowanie tych zadan dla
samorzadéw znajdujacych sie na terenie danego wojewo6dztwa.

Zgodnie z art. 24 ustawy o RFRD oceny wnioskéw oraz ustalenia listy
podstawowej i rezerwowej zadan powiatowych i gminnych dokonujg komisje
powotane przez wojewoddow.

W mysl art. 25 ustawy o RFRD, w terminie 4 miesiecy od dnia ogtoszenia naboru
wojewoda przedstawia ministrowi wiasciwemu do spraw transportu liste,
o ktérej mowa w art. 24 ust. 5 ustawy o RFRD (tj. liste zadan powiatowych oraz
gminnych rekomendowanych do dofinansowania ze §rodkéw RFRD); minister
wlasciwy do spraw transportu dokonuje analizy prawidtowo$ci sporzadzonych
przez wojewodow list pod wzgledem ich zgodnosci z wysokoscia $rodkow
przeznaczonych w planie finansowym RFRD na dany rok na dofinansowanie
zadan powiatowych oraz zadan gminnych, z uwzglednieniem podziatu sSrodkéw
na poszczegbélne wojewodztwa oraz zgodnosci proponowanych kwot
dofinansowania poszczego6lnych zadan powiatowych oraz zadan gminnych z art.
14 i art. 15 ustawy o RFRD, a nastepnie przedstawia listy zadan powiatowych
oraz gminnych rekomendowanych do dofinansowania Prezesowi Rady
Ministréow do zatwierdzenia.

119 Jednoosobowe spétki Skarbu Panistwa lub spétki, w ktérych wszystkie akcje (udziaty)
sa wtasnoscig Skarbu Panstwa, z wyjatkiem akcji (udziatéw) nieodptatnie
udostepnionych pracownikom na zasadach okres$lonych w odrebnych przepisach.

120 Dz, U. poz. 2477.
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Zataczniki

Stosownie do tresci art. 26 ust. 1-2 ustawy o RFRD Prezes Rady Ministréw moze:

- dokona¢ zmian na listach, o ktérych mowa w art. 24 ust. 5 ustawy o RFRD,

- wskaza¢ do dofinansowania dodatkowe zadania powiatowe lub zadania
gminne,

jak réwniez dokona¢ podziatu 5% rezerwy utworzonej w ramach puli $rodkéw

przeznaczonej na dofinansowanie tych zadan.

Prezes Rady Ministréw zatwierdza: ostateczng liste zadan powiatowych oraz
zadan gminnych przeznaczonych do dofinansowania w danym wojewddztwie
w podziale na liste podstawowa i liste rezerwowa, z uwzglednieniem
dokonanych przez siebie zmian oraz wysoko$¢ dofinansowania tych zadan (art.
26 ust. 3 ustawy o RFRD).

Zatwierdzona przez Prezesa Rady Ministrow ostateczna lista zadan
przeznaczonych do dofinansowania moze ulec zmianie wylacznie w
przypadkach wskazanych w art. 26 ust. 6 ustawy o RFRD tj. np. w razie rezygnacji
wnioskodawcy z udzielonego dofinansowania.

Na podstawie listy zadan powiatowych oraz zadan gminnych przeznaczonych do
dofinansowania w danym wojewd6dztwie, o ktérej mowa w art. 26 ust. 3 pkt 1
albo ust. 8 ustawy o RFRD, wojewoda zawiera umowy z wnioskodawcami
0 udzielenie dofinansowania zadania powiatowego albo zadania gminnego.
Umowy te stanowig zapewnienie dofinansowania okre$lonego w nich zadania
oraz oznaczajg zaciaggniecie przez wojewode zobowigzania do wysokosci
wskazanej w umowie.

Wysoko$¢ dofinansowania udzielonego na zadanie powiatowe albo zadanie
gminne nie moze przekroczy¢ kwoty 30 mln zt (art. 14 ust. 4 ustawy o RFRD).

Nabor wnioskéow o dofinansowanie zadan: mostowych, obwodnicowych,
miejskich, dojazdowych i wojewddzkich przeprowadza minister wtasciwy do
spraw transportu (art. 33 ust. 1, art. 36a ust. 1, art. 36f ust. 1, art. 36k ust. 1, 360
ust. 1).

W przypadku zadan obwodnicowych, miejskich i wojewddzkich, stosownie do
tresci art. 36c ust. 21 3, art. 36h ust. 211 3, art. 36r ust. 2 i 3 ustawy o RFRD Prezes
Rady Ministréw moze:

- dokona¢ zmian na listach zadan rekomendowanych do dofinansowania,

—  wskaza¢ do dofinansowania dodatkowe zadania

jak réwniez dokona¢ podziatu 5% rezerwy utworzonej w ramach puli $rodkow
przeznaczonej na dofinansowanie tych zadan.

Listy zadan mostowych lub dojazdowych, przeznaczonych do dofinansowania,
zatwierdza minister do spraw transportu (art. 34, art. 361 ustawy o RFRD),
a ostateczne listy zadan obwodnicowych, miejskich i wojewddzkich,
przeznaczonych do dofinansowania, zatwierdza Prezes Rady Ministréow (art. 36¢
ust. 4-10, art. 36h ust. 4-10, art. 36r ust. 4-10 ustawy o RFRD).

Minister wtasciwy do spraw transportu zawiera umowy z wnioskodawca
o udzielenie dofinansowania zadania mostowego (art. 36 ust. 1 ustawy o RFRD),
obwodnicowego (art. 36e ust. 1 ustawy o RFRD), miejskiego (art. 36j ustawy
o RFRD), dojazdowego (art. 36n ust. 1 ustawy o RFRD) i wojew6dzkiego (art. 36t
ust. 1 ustawy o RFRD).

Wysoko$¢ udzielonego dofinasowania nie moze przekroczy¢ odpowiednio: 100
mln zt na zadanie obwodnicowe (art. 16a ust. 10 ustawy o RFRD), 30 mln zt na
zadanie miejskie (art. 16b ust. 3 ustawy o RFRD), 300 mln zt na zadanie
dojazdowe do terminala intermodalnego i 50 mln zt na zadania dojazdowe do
strefy (art. 16c ust. 3 ustawy o RFRD).
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Zataczniki

Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 zostat utworzony na podstawie art. 65 ust.
1 ustawy o zmianie ustawy o COVID-19. Zgodnie z pierwotnym brzmieniem art.
65 ust. 2 ww. ustawy, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 byt jednostka sektora
finansow publicznych, a mianowicie panstwowym funduszem celowym, ktérego
dysponentem byt Prezes Rady Ministrow.

0d 18 kwietnia 2020 r. Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 przestat by¢
panstwowym funduszem celowym, a stat sie funduszem utworzonym w Banku
Gospodarstwa Krajowego, w celu finansowania lub dofinansowania realizacji
zadan zwiazanych z przeciwdziataniem COVID-19121,

Prezes Rady Ministréw zawiera z Bankiem Gospodarstwa Krajowego umowe
okreslajgca w szczegdlnosci zasady dokonywania wyptat ze srodkéw Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 na finansowanie lub dofinansowanie realizowanych
zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19, oraz zasady zawierania
porozumien, o ktérych mowa w ust. 7122 (art. 65 ust. 2 ustawy o zmianie ustawy
o COVID-19).

Wyptaty ze $rodkéw Funduszu COVID-19 sa realizowane na podstawie
dyspozycji wyptaty sktadanej do Banku Gospodarstwa Krajowego przez Prezesa
Rady Ministréw. Moze on upowazni¢ do sktadania dyspozycji wyptaty ze
srodkow tego funduszu dysponenta cze$ci budzetowej lub ministra kierujacego
okres$lonym dziatem administracji rzagdowej okre$lajac jednoczesnie zakres tego
upowaznienia (art. 65 ust. 3 ustawy o zmianie ustawy o COVID-19).

Art. 65 ust. 28 ustawy o zmianie ustawy o COVID-19 stanowi, iz w celu
przeciwdziatania skutkom spoteczno-gospodarczym COVID-19 Rada Ministréow
moze okre$li¢, w drodze uchwaty, zasady rozdziatu i przekazywania wsparcia na
inwestycyjne zadania dla jednostek samorzadu terytorialnego, zakres, sposéb
i termin przedstawiania informacji o wykorzystaniu wsparcia oraz wskazac
dysponenta cze$ci budzetowej lub ministra kierujacego okreslonym dziatem
administracji rzadowej do udzielenia tego wsparcia.

Na podstawie art. 65 ust. 28 ustawy o zmianie ustawy o COVID-19 podjete

zostaly uchwaty Rady Ministrow:

- nr 102 z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie wsparcia na realizacje zadan
inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego (uchwata ze zm.
okre$lajgca zasady rozdziatu i przekazywania wsparcia na inwestycyjne
zadania dla samorzadéw, zwane dofinansowaniem ze $rodkéw Rzadowego
Fundusz Inwestycji Lokalnych);

- nr 84/2021 z dnia 1 lipca 2021 r. w sprawie ustanowienia Rzadowego
Funduszu Polski tad: Programu Inwestycji Strategicznych (uchwala ze zm.
okreslajgca zasady rozdziatu i przekazywania samorzadom dofinansowania
na realizacje zadan inwestycyjnych, majacych na celu przeciwdziatanie
COVID-19, przyznawanego na podstawie promes udzielanych przez Bank
Gospodarstwa Krajowego).

Wskazany w Konstytucji podziat dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
na trzy grupy: dochody wtasne, subwencje ogélne i dotacje celowe z budzetu
panstwa prowadzi do problemoéw interpretacyjnych w zakresie pierwszej z ww.
grup, czyli dochoddéw wtasnych. Zaliczajg sie do nich bowiem nie tylko dochody
pobierane bezposrednio przez samorzady, ktére majg wplyw na wysokos¢ tych

121 Art. 2 ust. 2 ustawy o COVID-19 stanowi, iz przez "przeciwdziatanie COVID-19"
rozumie sie wszelkie czynno$ci zwigzane ze zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem
rozprzestrzenianiu sie, profilaktyka oraz zwalczaniem skutkéw, w tym spoteczno-
gospodarczych, choroby zakaznej wywotanej wirusem SARS-CoV-2.

122 Finansowanie lub dofinansowanie moze zosta¢ udzielone za posrednictwem
poszczegdlnych dysponentéw czesci budzetowych, a $rodki dla poszczegdlnych
dysponentéw s3a gromadzone na wyodrebnionych rachunkach pomocniczych
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Bank Gospodarstwa Krajowego na podstawie
dyspozycji Prezesa Rady Ministrow zawiera z dysponentami cze$ci budzetowych
porozumienia okreslajace sposéb i terminy przekazywania, rozliczania i zwrotu
$rodkéw oraz ich sprawozdawczosci.
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dochodéw, lecz rowniez transfery z instytucji podlegajacych administracji
rzadowej, niezaliczane do subwencji ogélnych ani do dotacji celowych z budzetu
panstwa, oraz transfery z innych jednostek samorzadu terytorialnego. Wymieni¢
tu nalezy przede wszystkim $rodki finansowe wyptacane z panstwowych
funduszy celowych i z funduszy prowadzonych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego, a takze dotacje finansowane ze $Srodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej lub z krajéw EFTA.

Kluczowa ustawa w kontrolowanym zakresie jest ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego. W ustawie tej okreslono Zrdédta dochodéw tych
jednostek oraz zasady ustalania i gromadzenia tych dochodéw, a takze zasady
ustalania i przekazywania subwencji ogélnej oraz dotacji celowych z budzetu
panstwa. W ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
powtdérzono, w $lad za Konstytucja, Zze dochodami tych jednostek sg dochody
wlasne, subwencja ogdlna i dotacje celowe z budzetu panstwa, ale dodano, iz
dochodami moga by¢ tez Srodki pochodzace ze zrédet zagranicznych
niepodlegajace zwrotowi, Srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz
inne Srodki okre$lone w odrebnych przepisach.

Przepis Konstytucji wskazujacy, Ze jednostkom samorzadu terytorialnego
zapewnia sie udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych
im zadan, jest na tyle og6lny, Ze na jego podstawie nie jest mozliwe doktadne
wskazanie, ile Srodkéw powinny otrzymac te jednostki. Mozna jednak przyjac,
ze przy niezmienionym zakresie zadan jednostek samorzadu terytorialnego
i w warunkach wzrostu gospodarczego i realnego wzrostu dochodéw
publicznych, dochody tych jednostek nie powinny realnie sie zmniejszac.
W takiej sytuacji kazde realne zmniejszenie sie dochodéw samorzadéw powinno
prowadzi¢ do analizy przyczyn i do ewentualnej interwencji, gdyby sie okazato,
zZe w poprzednim okresie poszczeg6lne jednostki nie dysponowaty $rodkami
nadmiernymi w stosunku do potrzeb. W celu réwnomiernego rozwoju kraju oraz
zapewnienia mieszkancom Polski podobnego standardu ustug publicznych
wazne jest, aby zréznicowanie potencjatu dochodowego pomiedzy jednostkami
tego samego typu nie byto zbyt duze. Stuza temu, miedzy innymi, instrumenty
wyréwnywania dochodéw polegajace na tym, Ze niektdre transfery srodkéw
z sektora rzadowego do budzetéw samorzadéw trafiaja wytacznie lub
w wiekszym stopniu do jednostek o niskich dochodach wtasnych.

W ostatnich latach, przede wszystkim na skutek zmian w podatku PIT, ktore
nastepowaty od 2019 r., oraz obnizenia sie dochodéw wtasnych samorzadow
w zwigzku z epidemig COVID-19, wystapita potrzeba wsparcia przez panstwo
tych jednostek dodatkowymi S$rodkami. W latach 2020-2023 jednostki
samorzadu terytorialnego otrzymaty dodatkowe wsparcie finansowe
z Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 oraz z budzetu panstwa, jednak
z kontroli przeprowadzonej w KPRM i w kilku innych jednostkach wynika, ze
mechanizmy podziatu $rodkéw byly nieprzejrzyste'?®. Umozliwiato to
finansowanie w wiekszym stopniu arbitralnie wybranych jednostek niz
jednostek znajdujacych sie w najtrudniejszej sytuacji czy to ze wzgledu na niski
potencjat dochodowy, czy to ze wzgledu na gwattowne obnizenie sie dochodéw.

123 Kontrola P/22/007 - Realizacja zadan finansowanych z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19.
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6.3. WYKAZ AKTOW PRAWNYCH DOTYCZACYCH KONTROLOWANE] DZIALALNOSCI

1.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
z 2023 r.poz. 1270, ze zm.).

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. odochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (Dz. U.z 2024 r. poz. 356).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2024 r. poz. 609, ze zm.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.
U.z 2024 r. poz. 107).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewo6dztwa (Dz.
U.z 2024 r. poz. 566).

Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(Dz.U.z 2023 r. poz. 70, ze zm.).

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od os6b
fizycznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 226, ze zm.).

Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od os6b
prawnych (Dz. U.z 2023 r. poz. 2805, ze zm.).

Ustawa z dnia 23 paZzdziernika 2018 r. o Rzagdowym Funduszu
Rozwoju Drég (Dz. U.z 2023 r. poz. 1983).

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2024 r. poz. 340).

Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZnych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. poz. 568, ze zm.).

Ustawa z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy
w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa (Dz.
U.z 2024 r. poz. 167, ze zm.).

Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (Dz. U. z 2024 r. poz. 324, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r.
w sprawie szczegétowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéow,
przychodéw i rozchodéw oraz $§rodkéw pochodzacych ze Zrddet
zagranicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 513, ze zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie
dysponowania rezerwg og6lna budzetu panstwa (Dz. U. z 2023 r.
poz. 473).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 17 grudnia 2018 r.
w sprawie sposobu podziatu s$rodkéw Funduszu Droég
Samorzadowych na dofinansowanie budowy, przebudowy lub
remontu drég powiatowych i drég gminnych na poszczeg6lne
wojewddztwa (Dz. U. poz. 2477).

Uchwata nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie
wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez jednostki
samorzadu terytorialnego (M.P.z 2022 r. poz. 22).
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19.

20.

21.

Zataczniki

Uchwata nr 84/2021 Rady Ministrow dnia 1 lipca 2021 r.
w sprawie ustanowienia Rzadowego Funduszu Polski *bLad:
Programu Inwestycji Strategicznych.

Uchwata nr 176/2021 Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 2021 r.
zmieniajagca uchwate w sprawie ustanowienia Rzadowego
Funduszu Polski Lad: Programu Inwestycji Strategicznych.

Uchwata nr 87/2022 Rady Ministréw z dnia 26 kwietnia 2022 r.
zmieniajagca uchwate w sprawie ustanowienia Rzgdowego
Funduszu Polski Lad: Programu Inwestycji Strategicznych.

Uchwata nr 129 z dnia 29 wrze$énia 2021 r. w sprawie wsparcia na
realizacje  inwestycyjnych  zadan jednostek samorzadu
terytorialnego polegajacych na rozwijaniu szkolnej infrastruktury
- "Laboratoria przysztosci" (M.P. poz. 939).
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Zataczniki

6.4. WYKAZ PODMIOTOW, KTORYM PRZEKAZANO INFORMACJE O WYNIKACH

KONTROLI

© © N o o W

o
w M = o

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

Prezes Rady Ministrow

Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

Rzecznik Praw Obywatelskich

Komisja do Spraw Kontroli Panistwowej Sejmu RP

Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej Sejmu RP
Komisja Finanséw Publicznych Sejmu RP

Komisja Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej Senatu RP
Komisja Budzetu i Finanséw Publicznych Senatu RP

Minister Finansow

Minister Infrastruktury
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¢ Minister - Cztonek Rady Ministréow
N Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow

S

Jan Grabiec

DNK.WN.1780.51.2024
Warszawa, 22 lipca 2024 .

Pan
Marian Bana$
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli

Szanowny Panie Prezesie,

przedstawiam stanowisko do informacji o wynikach kontroli P/23/009 Wsparcie finansowe
samorzqdow przez panstwo w okresie reform podatkowych i odbudowy gospodarki po epidemii
COVID-19.

Odnosnie do wniosku skierowanego do Rady Ministréw o rozwazenie rozwigzania
polegajacego na przeksztatceniu zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej,
majacych charakter zadan statych, w zadania wtasne jednostek samorzadu terytorialnego,
pragne zwrdéci¢ uwage, ze problem ten jest bardzo ztozony, a ewentualna zmiana modelu
finansowania miataby charakter systemowy.

Biorac to pod uwage Minister Finanséw skierowat pismo do ministréw o dokonanie
szczegbtowego przegladu zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej pozostajacych
w zakresie ich wtasciwosci oraz przedstawienie rozwiazan i propozycji. Wszelkie
kierunkowe rozwigzania muszg by¢ poparte szczegétowymi danymi finansowymi, a nie
wynikac jedynie z deklaracji ztozonych przez resorty.

Odnoszac sie natomiast do wniosku skierowanego do Prezesa Rady Ministrow o wydanie
wytycznych zobowigzujacych dysponentéw czesci budzetowych do oceny wnioskéw o
srodki z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa nie tylko pod wzgledem formalnym, lecz réwniez
pod wzgledem zasadnosci finansowania wydatkow ze srodkéw tej rezerwy, uprzejmie
informuje, ze w celu usprawnienia procesu procedowania wnioskéw o przyznanie Srodkéw
z ogolnej rezerwy budzetowej, dokonano przegladu i analizy systemu zarzadzania
dotacjami w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.

Biorac pod uwage zasade celowosci i efektywnos¢ funkcjonowania administracji rzgdowej
przypomniano wnioskodawcom o obowigzujgcych zasadach i jednolitych kryteriach
analizy wnioskéw oraz zakresie niezbednych informacji przedktadanych KPRM, w tym m.in.
koniecznosci:

e whnikliwej i rzetelnej analizy w zakresie spetnienia przestanek wynikajacych z
charakteru rezerwy ogélnej tj. zaistnienia w danym przypadku sytuacji nagtej i
niemozliwej do przewidzenia na wczesniejszym etapie, przede wszystkim na etapie
planowania wydatkéw w budzecie danego dysponenta,

e poddawania analizie wnioskow sktadanych przez jednostki podlegte lub nadzorowane
pod katem powtarzalnosci zadarn proponowanych do sfinansowania,

telefon: +48 22 694 75 36 adres: Al. Ujazdowskie 1/3
adres email: dnk@kprm.gov.pl 00-583 Warszawa
adres strony internetowej: www.gov.pl/premier



Minister - Cztonek Rady Ministrow
Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow

e podjeciadziatan narzecz kompleksowego rozwigzania danego problemu w ramach
ministerstwa,

o weryfikacji dostepnosci srodkéw z innych Zrédet finansowania,

e analizy sytuacji finansowej ostatecznego beneficjenta srodkow.

Z wyrazami szacunku
w zastepstwie

Grzegorz Karpinski
Sekretarz stanu, zastepca szefa KPRM
/dokument podpisany elektronicznie/

telefon: +48 22 694 75 36 adres: Al. Ujazdowskie 1/3
adres email: dnk@kprm.gov.pl 00-583 Warszawa
adres strony internetowej: www.gov.pl/premier
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Warszawa, 23 lipca 2024 roku
Sprawa: Informacja o wynikach kontroli P/23/009 Wsparcie finansowe

samorzadow przez panstwo w okresie reform podatkowych
i odbudowy gospodarki po epidemii COVID-19.

Znak sprawy: ST8.4701.19.2024
Kontakt: Kancelaria MF

tel.: +48 22 694 55 55
e-mail: kancelaria@mf.gov.pl

Pan
Marian Bana$
Prezes Najwyzszej 1zby Kontroli

Szanowny Panie Prezesie,

W zwiazku z pismem z dnia 9 lipca br. dotyczacym przedstawienia stanowiska do
Informacji o wynikach kontroli P/23/009 Wsparcie finansowe samorzaddéw przez
panstwo w okresie reform podatkowych i odbudowy gospodarki po epidemii
COVID-19, uprzejmie informuje.

I. W zwiagzki z wnioskiem NIK dotyczacym wypracowania rozwigzan systemowych
umozliwiajacych odejscie od stosowania doraznych narzedzi wsparcia finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) oraz dokonanie przegladu pozostatych
narzedzi tego wsparcia pod katem:

e uspdjnienia efektéw ich oddziatywania,

e wyeliminowania przypadkéw powielania tych samych rozwigzan,

e zastgpieniatych narzedzi - tam gdzie to bedzie mozliwe -
zwiekszonymi dochodami wtasnymi jednostek samorzadu terytorialnego
oraz subwencjami o charakterze korekcyjno-wyréwnawczym,

tel.: +48 22 694 5555 ul. Swietokrzyska 12
fax: +48 22 694 36 84 00-916 Warszawa
gov.pl/finanse

e-mail: kancelaria@mf.gov.pl
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- Minister Finanséw przygotowat projekt ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego?, ktory 15 lipca br. zostat skierowany do uzgodnien zewnetrznych i
ma na celu wprowadzenie do porzadku prawnego regulacji zapewniajgcych stabilny
system finansowania jednostek samorzadu terytorialnego oraz zwiekszenie
dochodow JST w sposéb systemowy.

Jednym z celéw proponowanych zmian w systemie finansowania JST jest
obiektywne i algorytmiczne naliczanie $Srodkéw finansowych dla kazdej JST.
Konieczne jest bowiem przywrécenie systemowi dochodéw JST przejrzystosci,
apolitycznosci i adekwatnosci kryteriéw podziatu sSrodkow.

Proponowany w projekcie system dochodéw JST oparty jest na obiektywnych
parametrach (tzn. mierzalnych za pomocg danych statystycznych i niepodatnych na
manipulacje).

Przygotowany przez Ministra Finanséw projekt ustawy o dochodach wprowadza
zamiast obecnych czesci subwencji ogdélnej, pojecie potrzeb finansowych JST, ktére
to potrzeby bedg podlegac finansowaniu zwiekszonymi dochodami z tytutu PIT i CIT
i w mniejszym stopniu subwencjg ogdlna. O przeznaczeniu srodkéw z tytutu udziatu
w PIT, CIT jak réwniez subwencji decydowaé beda samodzielnie organy stanowiace
jednostek samorzadu terytorialnego.

Niezaleznie od powyzszego nalezy wskazaé, ze na podstawie danych ze sprawozdan
budzetowych i klasyfikacji budzetowej mozna precyzyjnie ustali¢ dla wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego tacznie, jak i indywidualnie dla poszczegdlnych
samorzadow, poziom wydatkéw inwestycyjnych (majatkowych). Dlatego tez w
projekcie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, kierujac sie
zasadg, o ktérej mowa wyzej, zaproponowano ustalanie potrzeb rozwojowych w
oparciu o te dane.

Projekt zaktada, ze potrzeby rozwojowe bedg ustalane w podziale na poszczegdlne
kategorie JST, co stworzy mozliwos¢ bardziej precyzyjnego wspierania rozwoju
poszczegblnych kategorii samorzadu. Zaznaczy¢ réwniez nalezy, ze projektowana
regulacja wprowadza mozliwos¢ wspétdecydowania przez Strone Samorzadowa o
wartosciach wag wydatkéw majatkowych na rok budzetowy, innych niz okreslone w
ustawie.

Podkreslenia wymaga, ze Minister Finanséw przygotowat propozycje zmian w
dialogu z samorzadami i organizacjami zrzeszajagcymi jednostki samorzadu
terytorialnego. Nowa ustawa pozwoli na wzmocnienie i ustabilizowanie finanséw
JST poprzez zwiekszenie ich dochodow wtasnych oraz wzmocni finansowo
wszystkie samorzady. Kazdy samorzad bedzie miat zagwarantowane wyzsze
dochody niz obecnie.

Gtéwne cele proponowanych zmian:

1 Projekt ustawy o dochodach JST wraz z uzasadnieniem i OSR zostat zamieszczony w
Biuletynie Informacji Publicznej na stronie Rzagdowego Centrum Legislacji, w serwisie
Rzadowy Proces Legislacyjny -https://legislacja.gov.pl
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e Cel 1 - Wzmocnienie i ustabilizowanie finanséw JST poprzez zwiekszenie
dochoddéw wtasnych, od ktérych zalezg mozliwosci realizacji zadan i rozwoju
samorzadow. Zgodnie z rozwigzaniami proponowanymi w projekcie
samorzady beda finansowane gtéwnie dochodami podatkowymi, zas
subwencja z budzetu panstwa bedzie mie¢ charakter jedynie uzupetniajacy.

e Cel 2 - Oparcie zasilenia finansowego JST na dochodach wtasnych
wynikajacych z lokalnej bazy podatku dochodowego od oséb fizycznych i
podatku dochodowego od oséb prawnych, przy czym - co istotne - dochody
JST z tytutu udziatu w PIT i CIT zostang ustabilizowane i uwolnione od
wptywu zmian podatkowych.

e Cel 3 - Obiektywne i algorytmiczne naliczanie $rodkéw finansowych dla
kazdej JST. Konieczne jest przywrécenie systemowi dochodéw JST
przejrzystosci, apolitycznosci i adekwatnosci kryteriéw podziatu srodkéw.
Proponowany w projekcie system dochodéw JST oparty bedzie na
obiektywnych parametrach (mierzalnych za pomoca danych statystycznych
i niepodatnych na manipulacje).

e Cel 4 - Zapewnienie lepszej alokacji Srodkéw publicznych. Proponowany w
projekcie system dochodow JST bedzie uwzgledniat specyfike
poszczegblnych kategorii JST, obejmujac przy tym nie tylko kwestie
zroznicowan dochodowych ale réwniez - pomijang w obecnym systemie -
kwestie potrzeb wydatkowych JST wynikajacych z realizowanych zadan.

e Cel 5 - Uelastycznienie systemu oraz ograniczenie nadmiernie
rozbudowanego przeptywu srodkéw pomiedzy budzetem panstwa a JST. W
obecnym systemie dochodéw JST, zamozne samorzady dokonujg wptat do
budzetu panstwa (tzw. janosikowe), a jednoczesnie sg beneficjentami tych
srodkéw. Proponowane w projekcie rozwigzania zmierzaja do ograniczenia
przeptywow $rodkdéw pomiedzy samorzadami a budzetem panstwa, tak by
samorzady nie dokonywaty wptat do budzetu panstwa.

e Cel 6 - Zwiekszenie wptywu Strony Samorzadowej na podziat srodkow dla
JST. Projekt przewiduje wprowadzenie do systemu dochodéw JST
rozwigzan stwarzajgcych mozliwos¢ podziatu - przy udziale strony
samorzadowej - srodkéw finansowych w zaleznosci od zmieniajacych sie z
roku na rok warunkéw realizacji zadan w jednostkach samorzadu
terytorialnego.

Il. W kwestii dotyczacej zapewnienia prawidtowosci wykazywania transferéw
srodkéw dla jednostek samorzadu terytorialnego w systemie ewidencjii
sprawozdawczosci budzetowej oraz w informacjach o sytuacji finansowej tych
jednostek zgodnie z charakterem ekonomicznym tych srodkow, aktualne pozostaje
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stanowisko Ministra Finanséw zaprezentowane w pkt |1l odpowiedzi MF z 28 lutego
2024 r. (znak: ST8.0811.3.2024) na wystgpienie pokontrolne NIK po
przeprowadzonej kontroli.

Ill. W odniesieniu do wniosku dotyczacego koniecznosci przeanalizowania
zasadnosci preferencyjnego traktowania, przy podziale (jeszcze obowigzujacym)
czesci rozwojowej subwencji ogodlnej, jednostek samorzadu terytorialnego
ponoszacych wyzsze wydatki majgtkowe, nalezy podkresli¢, ze:

e Srodki z czesdci rozwojowej subwencji ogdlnej, tak jak innych czesci
subwencji, s3 do swobodnej dyspozycji JST, tzn. moga je przeznaczac
zaréwno na wydatki majatkowe, jak i biezace,

e zgodnie z art. 28aust. 6 ustawy o dochodach JST, kwota podstawowa czesci
rozwojowej subwencji ogdlnej, ktéra stanowi 60% globalnej kwoty dla gmin,
powiatow i wojewddztw, dzielona jest odpowiednio dla gmin, powiatéw i
wojewddztw proporcjonalnie do liczby mieszkancéw, czyli wieksza czesé
srodkow w zaden sposéb nie jest uzalezniona od wydatkéw majatkowych
jednostki. Przyjety sposéb podziatu gwarantuje kazdej JST srodki z tego
tytutu.

e jedynie w przypadku podziatu pozostatych 40% czesci rozwojowej
subwencji ogodlnej, przyjety jest mechanizm zwigzany z wydatkami
majatkowymi JST. Przyciecie takiego mechanizmu miato by¢ swego rodzaju
bodzcem/zachetom dla JST do inwestowania. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze
inwestycje pobudzajg rozwdj kraju i rozwdj danego terenu a to przektada sie
na wzrost dochodéw réwniez JST.

e dodatkowo nalezy zauwazyé, ze sami przedstawiciele JST proponowali
konstrukcje czesci rozwojowej subwencji ogélnej oparta tylko i wytacznie na
wydatkach inwestycyjnych JST. Ministerstwo Finanséw dostrzegajac
mankament takiego podejscia wprowadzit ww. element podziaty oparty na
ludnosci.

IV. Odnoszac sie do wniosku skierowanego do Ministra Finanséw dotyczacego
potrzeby podjecia prac legislacyjnych nad wprowadzeniem do ustawy o finansach
publicznych regut i kryteridw przyznawania srodkéw z rezerwy ogdlnej, zgodnie
z interwencyjnym charakterem tej rezerwy, zauwazenia wymaga, ze aktualne
pozostaje stanowisko zaprezentowane w pkt | odpowiedzi MF z 28 lutego 2024 r.
(znak: ST8.0811.3.2024) na wystgpienie pokontrolne NIK po przeprowadzonej
kontroli, o ktérej mowa w niniejszym pismie.

V. Tworzenie programéw rzagdowych czy nawet funduszu jest dziataniem, ktérego
celem jest stworzenie odrebnego, dedykowanego mechanizmu finansowego (poza
ogdlnym systemem finansowania JST). Celem takiego programu jest osiggniecie
okreslonych celéw gospodarczych, spotecznych, itp. Wtaczenie zatem okreslonych
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kwot ktorymi dysponuje dany fundusz czy program (i oczywiscie likwidacja danego
funduszu czy programu) do puli dochodéw JST rozdysponowywanych nastepnie
wedtug zasad ogdlnych, z pewnoscia nie pozwolitoby na osiggniecie takich samych
zatozeni celow jakie przyswiecajg tworzeniu okreslonych programéw czy funduszy.

Z wyrazami szacunku

Z upowaznienia Ministra Finanséow

Hanna Majszczyk
Podsekretarz Stanu
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