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11 refleksji po X1 Kongresie Ekonomistow Polskich

Sesja panelowa pt.
,, Finanse lokalne w warunkach kryzysowej multiplikacji i turbulentnego otoczenia”

1. Kryzys jako nowa normalno$¢ finanséw lokalnych

Pierwszg, a zarazem fundamentalng refleksjg jest to, ze ,,kryzys” przestal by¢ w finansach
lokalnych epizodem, po ktérym nastgpuje powr6t do rownowagi. Panel wyraznie unaocznit, ze
jednostki samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce funkcjonujg dzi§ w warunkach kryzysowej
multiplikacji, czyli tzw. polikryzysu: wstrzasy zdrowotne, energetyczne, inflacyjne, uchodzcze,
klimatyczne, demograficzne i geopolityczne nie tylko pojawiajg si¢ sekwencyjnie, ale rowniez naktadaja
si¢ na siebie | wzajemnie wzmacniaja, tworzac efekt trwatej kumulacji napie¢. W takiej sytuacji ro$nie
znaczenie sprzezen zwrotnych: inflacja podnosi koszty ustug publicznych 1 inwestycji, kryzys
energetyczny zwieksza presje wydatkowa, a turbulencje geopolityczne i migracyjne generuja dodatkowe
potrzeby spoteczne. Dla JST oznacza to nie tylko ,wigcej zadan 1 wydatkow”, lecz koniecznos¢
wypracowania nowej formuty zarzadzania finansami lokalnymi, w warunkach, w ktorych zmienno$¢
staje si¢ parametrem stalym.

Konsekwencje dla lokalnych finanséw majg charakter wielowymiarowy. Po pierwsze, zmienia si¢
logika stabilnos$ci: kluczowa staje si¢ zdolno$¢ utrzymania ciggltosci ustug publicznych mimo wahan
dochodow 1 wydatkow budzetowych, a nie jedynie zachowanie wskaznikow w bezpiecznych widetkach.
Po drugie, rosnie znaczenie mechanizmow buforowych (rezerwy, elastycznos$¢ budzetowa, mozliwos¢
redefiniowania priorytetdw) oraz ,uspionych” zasobow - kompetencji, procedur i relacji
instytucjonalnych, ktére w okresach stabilnych wydaja si¢ kosztowne, a w kryzysie okazuja si¢
kluczowe. Po trzecie, multiplikacja kryzysow obnaza stabosci systemowe: tam, gdzie model dochodowy
JST jest silnie uzalezniony od decyzji centralnych lub cyklu koniunkturalnego, kryzys moze nie tylko
pogorszy¢ biezace wyniki, lecz takze trwale zmieni¢ trajektorie rozwoju.

Polikryzys stanowi rowniez test relacji fiskalnych migdzy rzadem a samorzadem terytorialnym.
Odporno$¢ finanséw lokalnych wymaga istnienia regut i instrumentow, ktore nie dziataja wytacznie ad
hoc, lecz umozliwiaja przejScie od reaktywnego ,gaszenia pozaréw” do proaktywnego modelu
finansow lokalnych. To przesuniecie perspektywy stanowi punkt wyjscia dla dalszych refleksji.

2. Planowanie budzetowe w cieniu niepewnosci

Druga refleksja dotyczy planowania budzetowego, ktdre stanowi rdzen zarzadzania finansami JST.
W warunkach turbulentnego otoczenia klasyczne podejscie, oparte na wzglednie stabilnych trendach
i przewidywalnych transferach, traci skutecznos¢. Nawet krotkookresowe prognozy dochodowe sa dzi$
obarczone wysokim bledem, a decyzje podejmowane na poziomie centralnym mogg w krétkim czasie
zmienia¢ podstawowe parametry funkcjonowania lokalnych budzetoéw. W konsekwencji JST coraz
czgscie] musza planowaé ,,w ruchu”, aktualizujac zalozenia, korygujac harmonogramy inwestycyjne
I redefiniujac priorytety wydatkowe, aby utrzymac¢ cigglo$¢ realizacji zadan publicznych.

Niepewno$¢ ta nie jest jednak rownomierna. Jedne pozycje dochodowe sg bardziej wrazliwe na cykl
koniunkturalny i1 decyzje regulacyjne, podczas gdy cze¢s¢ wydatkow cechuje si¢ znaczng sztywnoscia.
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Prowadzi to do wniosku, ze nowoczesne planowanie w JST powinno mie¢ charakter warstwowy. Obok
budzetu formalnego konieczne staje si¢ stosowanie scenariuszy uwzgledniajacych warianty
niekorzystne, takie jak wzrost kosztow energii czy spadek dynamiki dochodéw wilasnych, oraz
okreslanie progéw uruchamiania dziatan korekcyjnych. W warunkach multiplikacji kryzysow
zarzadzanie ryzykiem finansowym w JST przestaje by¢ dodatkiem, a staje sie elementem
rdzeniowym.

W tej logice planowanie przestaje oznaczac tworzenie jednego obrazu przysziosci, a staje si¢ sztukg
utrzymania zdolnosci decyzyjnej. JST potrzebuja narzedzi umozliwiajacych szybkie identyfikowanie
odchylen i1 reagowanie na nie, zanim presja kryzysowa przetozy si¢ na pogorszenie jakosci ustug
publicznych lub odraczanie inwestycji. Tymczasem stosowane instrumenty, takie jak wieloletnie
prognozy finansowe czy kontrola zarzadcza, czesto zawodza, zwlaszcza gdy pelnig funkcje glownie
formalng. Zarzadzanie w warunkach niepewnosci wymaga nie tylko perspektywy dlugookresowej, lecz
takze zmiany kultury organizacyjnej oraz lepszej integracji analityki finansowej z procesami
decyzyjnymi.

Wreszcie, niepewnos¢ jest kosztowna sama w sobie. Czestsze rewizje planow, budowanie buforéw
I utrzymywanie elastycznosci generuja realne obcigzenia budzetowe. Oznacza to, ze reforma finanséw
lokalnych nie powinna ogranicza¢ si¢ do korekt dochodow czy transferow, lecz musi uwzglednia¢
systemowy ,,koszt niepewnosci”, wynikajacy z warunké6w funkcjonowania samorzadu, a nie wylacznie
z jakos$ci zarzadzania w poszczegdlnych JST.

3. Dochody wlasne jako fundament odpornosci finansowej JST

Trzecia refleksja jest jednoczesnie diagnozg i postulatem: odporno$¢ fiskalna zaczyna si¢ od jakosci
dochodéw wiasnych JST. Dochody te nie sa jedynie kategorig rachunkowsg, stanowia realny zasob
decyzyjnosci. Tam, gdzie JST posiadajg przestrzen fiskalng do ksztattowania dochodow i mogg liczy¢
na relatywng przewidywalnos$¢, sa3 w stanie planowa¢ inwestycje, budowac rezerwy i reagowaé na
kryzysy bez gwaltownego ograniczania ustug publicznych.

Sita dochodéw wtasnych JST nie sprowadza si¢ wylacznie do ich poziomu, lecz obejmuje rowniez
ich strukture. Dochody podatkowe o szerokiej bazie, mniejszej zmiennosci i wiekszej przewidywalnosci
pelnig zupelie inng funkcje niz wpltywy o charakterze punktowym, incydentalnym lub silnie
uzaleznione od zmian prawnych. W praktyce oznacza to, ze JST potrzebuja takich zrddet finansowania,
ktore w okresach turbulencji nie zanikajg i nie stajg si¢ trudne do oszacowania.

Na tym tle powraca fundamentalne pytanie o sens traktowania udziatow JST w PIT i CIT jako
dochodow wiasnych. Kwestia ta dotyka jednego z najbardziej problematycznych kompromisow
polskiego systemu finansow samorzadowych. Choé¢ w obowigzujacych regulacjach udzialy te maja
status dochodow wlasnych, w rzeczywistosci wykazuja wyraznie transferowy charakter. Skala
i czestotliwos¢ zmian legislacyjnych, decyzje podejmowane poza realng sferg wptywu samorzadu oraz
brak autonomii podatkowej sprawiaja, ze dochody te funkcjonuja raczej jako mechanizm
redystrybucyjny kontrolowany przez szczebel centralny niz jako stabilna podstawa samodzielnosci
finansowej JST.

Z perspektywy odpornosci fiskalnej istotna jest takze relacja miedzy dochodami wlasnymi
a wydatkami sztywnymi. Jezeli rosnie udziat zadan, ktorych koszty trudno ograniczy¢, a jednoczesnie
JST nie dysponuja stabilng bazg dochodows, pojawia si¢ trwale napigcie fiskalne. W takim uktadzie
kryzys nie dziata jak jednorazowy szok, lecz raczej jak katalizator, ktory ujawnia i wzmacnia istniejaca
nierownowage. Zjawisko to jest szczegdlnie dotkliwe w przypadku JST peryferyjnych, wiejskich oraz
jednostek o stabszej bazie gospodarczej, co bezposrednio wigze si¢ z problemem nierownosci
fiskalnych, omawianym szerzej w refleksji szdste;.
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Ostatecznie trzecia refleksja prowadzi do prostego, lecz zasadniczego wniosku. W debacie
o0 finansach lokalnych nie wystarczy koncentrowa¢ si¢ na nominalnej ,,wysokosci” Srodkow.
Kluczowe znaczenie ma jako$¢ dochodéw budzetowych, rozumiana jako ich stabilnosé,
przewidywalnos¢ oraz zakres realnego wladztwa finansowego JST. To wiasnie te cechy decyduja,
0 tym, czy dochody wlasne poszerzaja przestrzen manewru w warunkach niepewnosci i wzmacniajg
odporno$¢ fiskalna, czy tez przeciwnie, zwigkszaja wrazliwo$¢ samorzadow na wstrzasy i presje
kryzysowa.

4. Reforma systemu podatkowego — miedzy koniecznoscia a ryzykiem

Czwarta refleksja dotyczy reformy, ktéra powraca w polskiej debacie od lat, lecz w warunkach
kryzysowe] multiplikacji nabiera szczego6lnej ostrosci: reformy systemu podatkowego, zwlaszcza
w czesci dotyczacej podatkow lokalnych. Obecny model jest efektem rozwigzan wdrazanych w okresie
transformacji 1 pdzniejszych korekt, czesto motywowanych potrzebami doraznymi, polityka Iub presja
fiskalng panstwa. Skutek jest dobrze znany: system bywa niestabilny, zlozony, a jego czeste zmiany
ostabiajg zaufanie i1 przewidywalnos$¢. W tej sytuacji JST znajdujg si¢ w paradoksie: oczekuje si¢ od
nich stabilnego §wiadczenia ustug i realizacji strategii rozwoju, podczas gdy czes¢ filarow dochodowych
podlega wstrzagsom instytucjonalnym.

Centralny punkt dyskusji stanowit spér o ksztatt podatku od nieruchomosci. Koncepcja przejscia
z modelu powierzchniowego na model ad valorem, oparty na tzw. wartosci katastralnej
nieruchomosci, ma silne uzasadnienie ekonomiczne. Obejmuje ono potencjalnie szerokg baze
podatkowa, wigksza sprawiedliwo$¢ opodatkowania, lepsze powigzanie ci¢zaru podatku z potencjatem
majatkowym, a takze istotne funkcje pozafiskalne, takie jak wplyw na rynek nieruchomosci oraz
racjonalizacja wykorzystania zasobOw przestrzennych gmin. Jednocze$nie niec mozna pomijaé
zwigzanych z ta reformg ryzyk. Wprowadzenie podatku ad valorem jest spoleczniec wrazliwe,
wymagatoby bowiem przygotowania spojnego systemu wyceny, uaktualnienia baz danych,
mechanizméw ostonowych oraz, co kluczowe, przekonujacego uzasadnienia spotecznego.

W tym sensie reforma opodatkowania nieruchomosci nie powinna by¢ traktowana tylko jako
zmiana techniczna, lecz przede wszystkim jako projekt instytucjonalny, ktory musi uwzgledni¢
wrazliwo$¢ spoleczng (obawy przed wzrostem obcigzen), ryzyka polityczne, a takze konsekwencje
dla zréznicowania dochodéw JST. W systemie o duzych nierdwnosciach terytorialnych reforma
podatku od nieruchomo$ci moze wzmocni¢ dochody jednostek o wysokich warto$ciach majatku
i atrakcyjnych lokalizacjach, a w mniejszym stopniu pomdc JST peryferyjnym. To oznacza, ze reforma
podatkowa musi by¢ mys$lana rownolegle z mechanizmami wyréwnawczymi i z caltym ukladem
dochodéw samorzadowych.

Podatki lokalne nie moga by¢ reformowane w oderwaniu od calego systemu podatkowego. Jest
to istotny wniosek, poniewaz zmiany w PIT i CIT, wprowadzanie ulg i zwolnien czy modyfikacje
konstrukcji podatkéw bezposrednio przekladaja si¢ na kondycje finansowa JST. Dlatego reforme
podatkow lokalnych nalezy postrzegaé jako element szerszej architektury fiskalnej panstwa, a nie jako
odrebny, wylacznie ,,samorzadowy” problem. W warunkach multiplikacji kryzyséw fragmentaryczne
zmiany zwigkszaja ryzyko narastania nowych napig¢¢, podczas gdy potrzebne sa rozwigzania systemowe,
ktére poprawiaja przewidywalno$¢ i wzmacniaja odpornos¢ finansow lokalnych.

5. Wiadztwo podatkowe JST — wiecej autonomii, wiecej odpowiedzialnosci

Piata refleksja rozwija kluczowa ambiwalencj¢: wladztwo podatkowe JST jest czgsto przedstawiane
jako remedium na niestabilno$§¢ finansowa, ale w praktyce wiaze si¢ z szeregiem dylematow.
Wzmocnienie autonomii fiskalnej moze niewatpliwie zwigkszy¢ zdolno§¢ JST do reagowania na
kryzysy, bo daje wigkszy zakres decyzji po stronie dochodowej. Jednocze$nie jednak autonomia
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podatkowa to nie tylko mozliwos¢ ,,podniesienia stawek” — to zdolno$¢ ksztaltowania polityki lokalne;j
w sposob, ktory rownowazy potrzeby budzetowe, rozwdj gospodarczy i akceptacje spoteczna.

W tym kontekscie pojawia si¢ problem lokalnej konkurencji podatkowej. Jezeli gminy uzyskuja
wicksze mozliwosci ksztaltowania danin, moga pojawi¢ si¢ strategie przyciggania podatnikow lub
inwestorow poprzez preferencje, a to moze prowadzi¢ do ,,wyscigu do dna” w regionach o podobnym
profilu. Z drugiej strony, w duzych osrodkach lub gminach o szczeg6lnych walorach lokalizacyjnych
moze wystapi¢ pokusa przerzucania czes$ci ci¢zaru na podmioty ,,zewnetrzne” (np. przyjezdnych,
uzytkownikéw infrastruktury, przedsigbiorcoOw dzialajacych lokalnie, ale generujacych koszty takze
ponadlokalne). W tym kontekscie proces wzmacniania wiladztwa podatkowego JST musi by¢
skoordynowany z zasadami, ktore ograniczajg patologiczne zachowania, a jednocze$nie pozostawiaja
JST realng przestrzen decyzyjna.

Istotnym watkiem byla tez kwestia legitymizacji podatkow lokalnych. Podatki samorzadowe sa
spolecznie akceptowalne wowczas, gdy mieszkancy widza zwiazek miedzy daning a jakoS$cig ushug
i inwestycji. W warunkach kryzyséw ten zwigzek bywa trudniejszy do komunikowania: czg$¢
wydatkow jest ,,gaszeniem pozarow”, czg¢$¢ to rosngce koszty energii, oswiaty czy opieki, Ktore nie
przektadaja si¢ na namacalne ,,nowe dobra”. To stawia przed JST nowe zadanie: budowania narracji
odpowiedzialnos$ci fiskalnej w $wiecie, gdzie presja wydatkowa ros$nie szybciej niz zdolnos¢ do
generowania akceptacji dla obcigzen.

Panel wybrzmiat tez jako ostrzezenie przed iluzjg prostych rozwigzan: samo zwigkszenie autonomii
podatkowej nie rozwigze probleméw JST, je$li nie zostang uporzadkowane relacje z zadaniami
i transferami. Autonomia dochodowa JST musi i§¢ w parze z adekwatnym podzialem
odpowiedzialnosci oraz z mechanizmami solidarnosciowymi. W przeciwnym razie wigksza
autonomia moze zwigkszy¢ nierownosci i wzmocni¢ presj¢ na JST stabsze.

Ostatecznie piagta refleksja prowadzi do konkluzji: wladztwo podatkowe to instrument budowania
odpornosci, ale tylko wtedy, gdy jest osadzone w stabilnym systemie, uwzglednia ryzyka konkurencji
I nierdwno$ci oraz jest legitymizowane spotecznie jako narzedzie zapewniania jakosci lokalnych ustug

publicznych.
6. Nierownosci fiskalne jako bariera spojnosci terytorialnej

Szosta refleksja dotyczy jednego z najbardziej ,twardych” i1 zarazem najbardziej politycznie
wrazliwych wymiarow finansow lokalnych: nieréwnoéci fiskalnych. W warunkach kryzyséw
nierownosci nie sg tylko problemem statystycznym, stajq si¢ bariera rozwojowa i zagrozeniem dla
spojnosci terytorialnej. JST o silnej bazie dochodowej maja wigksza zdolnos$¢ do absorpcji wstrzasow:
moga utrzymac inwestycje, wspiera¢ ushugi spoleczne, szybciej realizowa¢ projekty adaptacyjne. JST
stabsze natomiast wchodzg w spirale zaleznos$ci: rosngce potrzeby, ograniczone dochody wiasne,
wigksza rola transferéw, a w konsekwencji mniejsza przewidywalno$¢ 1 mniejsza zdolno$¢ do
planowania.

Nierownos$ci majg przy tym charakter wielopoziomowy. Wystepuja migdzy gminami, powiatami
i wojewoOdztwami, ale tez wewnatrz tych Kkategorii. Kryzysy dzialaja jak soczewka: uwypuklaja
strukturalne réznice w potencjale dochodowym JST, w kosztach Swiadczenia ustug i w zdolnoS$ci
instytucjonalnej do siegania po Srodki zewnetrzne. W efekcie kryzys potrafi przyspiesza¢ proces
polaryzacji: JST silniejsze przechodza przez turbulencje z mniejszym uszczerbkiem, a JST stabsze traca
dynamike rozwojowa na lata.

Istotnym elementem dyskusji byla relacja nierownos$ci do standardu ustug publicznych. Jezeli
réznice w potencjale fiskalnym sa zbyt duze, powstaje realne ryzyko, ze mieszkancy réznych czesci
kraju beda mieli dostep do ustug o wyraznie roznej jakosci: edukacji, transportu, opieki spolecznej czy
infrastruktury komunalnej. Z perspektywy panstwa zdecentralizowanego to wyzwanie fundamentalne,
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bo decentralizacja opiera si¢ na zalozeniu, ze samorzad jest narzedziem efektywnosci i dostosowania
ushig do lokalnych potrzeb — ale nie kosztem drastycznego zréznicowania szans zyciowych.

Panel wprost sugerowat, ze nierownosci fiskalne powinny by¢ analizowane nie tylko jako rdznice
w dochodach, lecz jako réznice w zdolnosci do zarzadzania kryzysem. W $wiecie multiplikacji
kryzysow ,,zdolno$¢ kryzysowa” staje si¢ nowym wymiarem spéjnosci. Jesli JST nie maja
wystarczajacej przestrzeni finansowej, nawet najlepsze strategie adaptacyjne pozostaja na papierze.

Szosta refleksja konczy si¢ wigc wnioskiem systemowym: polityka finansowa panstwa wobec JST
musi w wigkszym stopniu bra¢ pod uwage nierownosci jako czynnik ryzyka makrospotecznego. Bez
skutecznej kompensacji 1 wzmocnienia zdolnosci JST stabszych kryzysy beda utrwalaly podziaty
terytorialne, a to uderzy nie tylko w lokalny rozwoj, lecz w spdjnos¢ 1 stabilnos$¢ catego panstwa.

7. Mechanizmy wyréwnawcze — reaktywne zamiast prewencyjnych

Siddma refleksja wynika wprost z poprzedniej: skoro nieréwnosci fiskalne miedzy JST majq
charakter trwaty, a w warunkach kryzysu ulegaja dalszemu poglebieniu, kluczowe staje si¢ pytanie
0 realng skuteczno$¢ mechanizméw wyréwnawcezych. Polski system transferow i wyréwnania
fiskalnego od lat oceniany jest jako nadmiernie ztozony i malo przejrzysty, a przede wszystkim jako
instrument reagowania na skutki problemow finansowych JST, a nie ich zapobiegania. Jest to roznica
fundamentalna. W warunkach kryzysowej multiplikacji mechanizmy wyrownawcze nie moga pehic
wylacznie funkcji ,kroplowki” podawanej po utracie plynnosci. Powinny dziata¢ jak system
wzmacniajagcy odpornos¢ finansowag JST: stabilizujacy dochody, zwigkszajacy przewidywalnosé
i umozliwiajacy racjonalne planowanie zadan lokalnych.

Z tej perspektywy kluczowe znaczenie ma nie tylko to, ,,le” srodkow trafia do JST w formie
transferow, lecz przede wszystkim ,jak” sg one kalkulowane. Mechanizmy wyrownawcze muszg
bowiem jednoczes$nie redukowac¢ nadmierne dysproporcje fiskalne i nie ostabia¢ bodzcow do rozwoju
lokalnego oraz poprawy efektywnosci gospodarowania. Osiggnigcie tej rownowagi jest szczegdlnie
trudne w sytuacji, gdy kryzysy generujg gwattowny wzrost wydatkow ,,niezawinionych” przez JST, np.
zwigzanych z kosztami energii, wynagrodzen, inflacja czy zmianami demograficznymi. Transfery
skonstruowane zbyt sztywno nie nadazajag woéwczas za dynamicznie zmieniajagcymi si¢ potrzebami.
Z kolei transfery o charakterze uznaniowym — czego symbolem staty si¢ tzw. ,,czeki tekturowe”,
przyznawane na podstawie kryteribw politycznych — radykalnie obnizaja przewidywalnos¢
finansowania, a ta jest dla JST rownie grozna jak sama luka dochodowa.

W dyskusji szczegolnie wyraznie wybrzmiata kwestia zmian obowigzujacych od 2025 r.,
wynikajacych z ustawy z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.*
Wprowadzenie do systemu prawnego dwoch nowych kategorii, czyli ,,potrzeb finansowych” oraz
,wskaznikdw zamozno$ci” JST, mialo stanowi¢ obiektywna i sprawiedliwg podstawe kalkulacyjna,
uwzgledniajaca zardwno zroznicowany potencjat dochodowy, jak 1 zakres realizowanych zadan
publicznych. W praktyce okazalo si¢ jednak, ze koncepcja ta zostala wdrozona bez wystarczajacego
przygotowania analitycznego. Znaczna cze$¢ potrzeb finansowych JST, w szczegélnosci
oSwiatowych, zostala niedoszacowana, a kryteria ich wyliczania pozostaja malo czytelne.
W rezultacie obecna praktyka, oparta na nieprzejrzystych algorytmach i wskaznikach referencyjnych,
ogranicza realny wptyw JST na reguly podzialu srodkow oraz ostabia zaufanie do calego systemu.

Whnioskiem ptynacym z tej refleksji jest postulat przesunigcia filozofii mechanizmow
wyrownania fiskalnego z podejScia reaktywnego na prewencyjne. Niezbedne jest przy tym
zwigkszenie przejrzystosci kryteriow kalkulacyjnych oraz czytelnosci algorytméow podziatu srodkow.
Mechanizmy wyréwnawcze powinny w sposob jednoznaczny uwzglednia¢ zmienno$¢ kosztow
realizacji zadan i zwigzanych z nimi ryzyk, a takze opiera¢ si¢ na instrumentach uruchamianych

1 Dz. U. 2024 poz. 1572,
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automatycznie po speinieniu jasno okreslonych warunkéw, zamiast na doraznych i uznaniowych
decyzjach. W warunkach multiplikacji kryzyséw stabilno$¢ finanséw lokalnych zaczyna si¢ bowiem nie
od kolejnych ,,nadzwyczajnych programéw”, lecz od regut, ktére sg przewidywalne, transparentne
I dzialaja, zanim sytuacja stanie si¢ nadzwyczajna.

8. Zadluzenie JST — problem czy narzedzie?

Osma refleksja dotyczy dlugu samorzadowego, czyli tematu, ktory w debacie publicznej bywa
fatwo sprowadzany do moralizujacych uproszczen, takich jak ,,zadluzajg si¢ za bardzo™ albo ,nie
inwestujg wystarczajaco”. Dyskusja panelowa miata jednak znacznie bardziej wywazony charakter.
Zadluzenie zostalo przedstawione zarowno jako barometr odpornosci finanséw lokalnych, jak
I narzedzie prowadzenia polityki rozwojowej. Dlug moze sygnalizowa¢ narastajace ryzyko, ale moze
tez by¢ wyrazem ambicji rozwojowych, zwlaszcza gdy finansuje inwestycje infrastrukturalne, poprawia
jakos¢ ustug publicznych i zwieksza potencjat rozwojowy JST.

W warunkach multiplikacji kryzyséw znaczenie dlugu dodatkowo ros$nie, poniewaz kryzysy
zwigkszaja zarowno potrzeby inwestycyjne, jak i presj¢ na wydatki biezace. W tej sytuacji kluczowe
staje si¢ pytanie, czy JST zaciggaja zobowigzania, aby finansowac¢ rozwo6j i wzmacnia¢ odpornos¢, czy
raczej po to, by krétkookresowo rdwnowazy¢ budzet przy rosnacych kosztach biezacych. Ten drugi
scenariusz jest znacznie bardziej ryzykowny, poniewaz dlug zaczyna wowczas petnic¢ funkcje substytutu
strukturalnie niewystarczajacych dochodow.

W tym kontekscie istotng role odgrywaja lokalne reguly zadluzeniowe obowiazujgce w polskim
systemie prawnym, w szczegolnosci indywidualny wskaznik zadtuzenia (IWZ) oraz tzw. zlota regula
budzetowa JST. Ich zasadniczym celem jest ograniczanie nadmiernego ryzyka fiskalnego poprzez
powigzanie mozliwo$ci zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego z ich realng zdolnoscig do
obstugi zobowigzan oraz z przeznaczeniem dtugu na cele inwestycyjne. W praktyce jednak reguty te
coraz cze$ciej ujawniaja swoje ograniczenia. IWZ, cho¢ istotnie zmodernizowany od 2019 r. poprzez
zmian¢ formuty 1 zakresu uwzglednianych kategorii dochodowych i wydatkowych, nadal opiera si¢
W duzej mierze na danych historycznych. W efekcie bywa mato elastyczny wobec gwaltownych zmian
dochodow 1 kosztow, typowych dla okresow kryzysowych, oraz moze ogranicza¢ zdolnos¢ JST do
reagowania w momentach najwickszej presji finansowej. Z kolei zlota reguta budzetowa, zakazujgca
planowania deficytu biezacego, pozostaje racjonalnym instrumentem ochrony dlugookresowe;
stabilno$ci finansowej. Jednoczesnie nie zawsze uwzglednia ona fakt, ze w sytuacjach kryzysowych
granica miedzy wydatkami biezagcymi a inwestycyjnymi ulega zatarciu, a czg$¢ wydatkow
klasyfikowanych jako biezace peni funkcje ochronne 1 adaptacyjne, niezbedne dla utrzymania cigglosci
ushig publicznych i odpornosci lokalnych wspdlnot.

Panelisci podkreslali, ze ocena zadlizenia JST powinna mie¢ charakter wieclowymiarowy.
Znaczenie ma nie tylko poziom dlugu, lecz takze tempo jego narastania, koszty obstugi, struktura
zobowigzan, w tym oprocentowanie i terminy zapadalnosci, a przede wszystkim zdolnos$¢ do
generowania nadwyzki operacyjnej. W warunkach rosngcych stop procentowych i presji inflacyjnej
nawet umiarkowany poziom zadluzenia moze sta¢ si¢ zrodlem ryzyka, jezeli koszty obstugi rosng
szybciej niz dochody. Z drugiej strony, przy odpowiedniej strukturze dlugu i stabilnej nadwyzce
operacyjnej, JST moga bezpiecznie wykorzystywa¢ finansowanie zwrotne jako instrument wspierajacy
rozwoj.

Istotnym watkiem jest tez kwestia instrumentéw posrednich 1 hybrydowych, takich jak partnerstwa
publiczno-prywatne, fundusze gwarancyjne czy mechanizmy dzielenia ryzyka. W warunkach
multiplikacji kryzyséw tradycyjne finansowanie dluzne moze okaza¢ si¢ niewystarczajace lub
nadmiernie kosztowne, a jednoczes$nie JST nie moga rezygnowac z inwestycji. Ich odraczanie zwigksza
bowiem podatno$¢ na przyszle wstrzasy, w tym ryzyka infrastrukturalne, klimatyczne i kosztowe.
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Osma refleksja prowadzi zatem do postulatu zmiany jezyka debaty o dlugu samorzadowym.
Zamiast pyta¢ wylgcznie o jego poziom, nalezy pytac o jego strukture, cel, skale ryzyka oraz powigzanie
ze strategig budowania odpornosci. Dlug sam w sobie nie jest ani dobry, ani zly, lecz stanowi narzedzie
polityki finansowej. W warunkach narastajacej niepewnosci miara sukcesu nie bedzie minimalizacja
zadluzenia, lecz zdolno$¢ do utrzymania réwnowagi miedzy inwestycjami publicznymi
a bezpieczenstwem finansowym JST.

9. Klimat i Srodowisko — nowy ciezar finansow lokalnych

Dziewiata refleksja sprowadza si¢ do wniosku, ze klimat i Srodowisko staja sie¢ jednym
z najpowazniejszych testow odpornosci finansow lokalnych. Adaptacja zwigksza dlug i presje
inwestycyjng, ale brak adaptacji zwieksza ryzyko strat i kosztow napraw, ktore moga by¢ jeszcze
bardziej dotkliwe. W tym sensie polityka finansowa JST w turbulentnym otoczeniu musi tgczyc
racjonalnos$¢ fiskalng z racjonalnos$cig ryzyka. Panstwo powinno wspiera¢ t¢ zmiang poprzez stabilne
instrumenty finansowania adaptacji, dostepne takze dla JST o ograniczonych zasobach.

Panel bardzo wyraznie pokazal, Zze transformacja klimatyczna przestata by¢ abstrakcyjnym hastem
obecnym wylacznie w strategiach krajowych czy europejskich. Dzi§ materializuje si¢ ona na poziomie
lokalnym w postaci konkretnych, kosztownych decyzji inwestycyjnych o charakterze proekologicznym.

To wiasnie JST znajduja si¢ ,,na pierwszej linii frontu” zmian klimatu. To na ich terenie pojawiaja
si¢ lokalne podtopienia, susze, fale upatow czy ekstremalne zjawiska pogodowe, ktore bezposrednio
wplywaja na bezpieczenstwo, zdrowie 1 jakos¢ zycia mieszkancoOw. W tym sensie samorzady nie tylko
realizujg polityke klimatyczna, ale rowniez faktycznie ponosza jej koszty finansowe.

Jednym z najwazniejszych wnioskow plyngcych z panelu bylo stwierdzenie, ze adaptacja
klimatyczna staje si¢ nowa kategoria wydatkow koniecznych JST. To istotna zmiana perspektywy.
Oznacza bowiem, ze dziatan adaptacyjnych nie mozna juz traktowac jako fakultatywnego dodatku,
realizowanego ,,jes$li zostang S$rodki”. Jezeli JST maja realnie dba¢ o bezpieczenstwo i1 odpornosé
lokalnych wspdlnot, adaptacja wchodzi do gidéwnego nurtu zadan publicznych. A to automatycznie
oznacza presj¢ na budzety, zwlaszcza dla jednostek o stabszym potencjale finansowym.

W dyskusji wielokrotnie podkreslano znaczenie funduszy Unii Europejskiej jako kluczowego
zrodla finansowania projektow adaptacyjnych. Jednoczesnie jednak zwrdécono uwage na paradoks tego
wsparcia. Nawet wysoka intensywno$¢ dofinansowania (siggajaca czesto 85% kosztow
kwalifikowanych) nie eliminuje problemu tzw. wkladu witasnego. Dla wielu JST, zwlaszcza tych
mniejszych, jest to bariera trudna do pokonania. W efekcie uruchamia si¢ mechanizm polaryzacji:
jednostki silniejsze finansowo czeSciej siegaja po $rodki i realizujg projekty adaptacyjne, podczas gdy
JST slabsze — cho¢ czgsto bardziej narazone na ryzyka klimatyczne — pozostaja z tytu.

10. Oswiata jako systemowe zrodlo napi¢c fiskalnych w budzetach JST

Dziesiata refleksja dotyczy obszaru, ktory w polskich finansach lokalnych od lat jest najwiekszym
»generatorem napig¢”, ale w warunkach kryzysowej multiplikacji nabiera dodatkowego znaczenia:
oswiaty. Panel pokazal, ze wydatki o$§wiatowe majg charakter szczegdlnie problematyczny, poniewaz
facza trzy cechy: sa bardzo wysokie, w duzej mierze sztywne oraz silnie zalezne od czynnikow
zewngtrznych (regulacje ptac nauczycieli, standardy organizacyjne, zmiany demograficzne, decyzje
rodzicéw). Samorzady odpowiadaja za realizacje zadan, ale ich swoboda w ksztattowaniu kosztow jest
ograniczona, co w praktyce oznacza, ze w sytuacji rosnacych kosztow JST muszg ,,doklada¢” do oswiaty
kosztem innych ustug i inwestycji. Wedlug szacunkéw Zwiazku Miast Polskich aktualna wielko$é
skumulowanej ,,luki finansowej w o$wiacie”, obrazujacej ro6znice migdzy kwota subwencji o§wiatowe;j
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a faktyczng wielkoscig wydatkéw biezacych JST poniesionych na realizacj¢ zadan os§wiatowych, wynosi
ok. 45,7 mld z1.2

Szczego6lnie wybrzmiat problem braku jasno zdefiniowanego standardu o$wiatowego: jesli nie
wiadomo, jakie koszty powinny by¢ pokrywane przez transfery (historycznie czg$¢ oswiatowa
subwencji, obecnie mechanizm potrzeb o$wiatowych), to rosngca luka o$wiatowa staje si¢ kategoria
trwalg, a nie wyjatkowa. Dodatkowo kryzysy kosztowe (inflacja, energia) oraz presja placowa
intensyfikuja zjawisko finansowania oswiaty z dochodow witasnych JST. Panel trafnie wskazywal, ze to
nie jest problem jednej funkcji budzetu. Jest to problem systemowy, bo o$wiata ,,wypycha” inne
wydatki, ostabiajac zdolnos¢ JST do dziatan rozwojowych 1 adaptacyjnych.

W dyskusji pojawit si¢ tez aspekt instytucjonalny: ograniczenia w ksztattowaniu sieci szkot. Jezeli
JST ponosza odpowiedzialnos¢ finansowa, a jednoczesnie maja ograniczong mozliwos¢ reorganizacji
sieci, to powstaje klasyczny konflikt odpowiedzialnosci i kompetencji. Reforma w obszarze o§wiaty nie
moze by¢ wigc wylacznie finansowa — musi obejmowac takze zakres realnych uprawnien decyzyjnych.
Oswiata stanowi podrecznikowy przyktad braku systemowej spdjnosci w relacji ,.kto decyduje — kto
placi” w obszarze finansoéw lokalnych. Cho¢ formalnie zadania oswiatowe przypisane sg JST, faktyczna
odpowiedzialno$¢ programowa, organizacyjna i ptacowa pozostaje w gestii administracji centralnej.

Dziesigta refleksja ma w istocie charakter ostrzegawczy: bez systemowej reformy finansowania
i organizacji o$wiaty trudno moéwi¢ o odpornosci finansow lokalnych. Os$wiata pozostaje
najwiekszym, strukturalnym i trwalym Zzrédlem napi¢¢ fiskalnych w budzetach JST. Bez
rozwigzania tego problemu Zzadna reforma dochodéw samorzadowych nie bedzie w pelni
skuteczna, pozostajac rozwigzaniem czeSciowym i doraznym, skazujac lokalne finanse na
ograniczong efektywnos$¢ oraz podatnos¢ na kolejne fale destabilizacji.

11. Od stabilnosci do odpornosci — zmiana paradygmatu

Jedenasta refleksja stanowi klamre catego panelu. Najwazniejsza zmiana nie dotyczy pojedynczego
instrumentu, lecz sposobu myslenia o finansach lokalnych. W warunkach kryzysowej multiplikacji
celem polityki finansowej JST nie moze by¢ wylacznie ,,stabilno$¢”, rozumiana jako utrzymanie
rownowagi budzetowej w klasycznym sensie. Stabilno$¢ pozostaje wartoscig istotng, jednak
W turbulentnym otoczeniu jest raczej efektem dobrze zbudowanej odpornosci niz samodzielnym celem
polityki finansowej. Panel wskazywat zatem na potrzebe przesuniecia paradygmatu w Kierunku
odpornosci fiskalnej JST, rozumianej jako zdolno$¢ do przewidywania, absorbowania i skutecznego
reagowania na wstrzasy, a takze do uczenia si¢ i adaptacji po kryzysie.

Odpornos¢ fiskalna JST ma charakter wielowymiarowy. Pierwszy wymiar ma charakter
instytucjonalny i obejmuje reguty fiskalne, konstrukcje dochodow, mechanizmy wyréwnawcze oraz
relacje finansowe z panstwem. Drugi dotyczy funkcjonowania samych JST 1 obejmuje kompetencje,
jako$¢ zarzadzania, zdolno$¢ do szybkiej analizy danych i podejmowania decyzji, kulture organizacyjna
oraz umiej¢tnos¢ wspdlpracy, zarowno z innymi JST, jak i z sektorem prywatnym oraz administracja
centralng. Trzeci wymiar odnosi si¢ do zdolno$ci utrzymania cigglosci ustug publicznych w warunkach
kryzysowych bez erozji zaufania spotecznego. Zaufanie to w praktyce petni funkcje zasobu fiskalnego,
wplywajac na akceptacje decyzji, gotowos¢ mieszkancoOw do ponoszenia kosztow oraz mozliwos¢
przeprowadzania trudnych reform.

Panel wyraznie podkreslit rowniez znaczenie tzw. ,,zasobow uspionych”, takich jak procedury,
plany awaryjne, rezerwy finansowe, zdoInos$¢ do przesuwania srodkow, a takze kapitat spoteczny i sieci
relacji. W okresach stabilno$ci zasoby te moga by¢ postrzegane jako kosztowne lub nadmiarowe, jednak
w sytuacjach kryzysowych decyduja o szybkosci i skutecznosci reakcji JST. Budowanie odpornosci

2 A. Porawski, O finansowaniu oswiaty, Zwiazek Miast Polskich, 22.01.2026, https://www.miasta.pl/aktualnosci/o-finansowaniu-oswiaty
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wymaga zatem mys$lenia dlugookresowego, co pozostaje szczegdlnie trudne w warunkach presji
biezacych probleméw i cykli politycznych.

Kluczowym wnioskiem plynacym z tej refleksji jest to, ze odporno$¢ fiskalna musi by¢
wspottworzona przez JST, panstwo oraz otoczenie instytucjonalne. Nie da si¢ jej zbudowaé w sytuacji,
gdy samorzady realizuja rosngce i sztywne zadania, nie dysponujac jednoczes$nie stabilng baza
dochodowg i przewidywalnymi regutami transferowymi. Rownie trudno mowi¢ o odpornosci wowczas,
gdy reformy dochodéw, podatkdw, oswiaty czy mechanizmow wyrownawczych sg prowadzone
w sposob fragmentaryczny i nieskoordynowany.

Jedenasta refleksja stanowi wigc zaproszenie do zmiany perspektywy. Zamiast sporéw o to, ,,kto ile
dostaje”, potrzebna jest debata o tym, jak skonstruowaé system, w ktérym JST zachowujg zdolnos¢
dzialania w warunkach niepewnosci. Tylko w takim uktadzie finanse lokalne beda w stanie nie tylko
przetrwaé kolejne wstrzgsy, lecz takze realizowa¢ swodj podstawowy cel, jakim jest zapewnienie
mieszkancom ciggtosci ustug publicznych oraz warunkéw zrownowazonego rozwoju w turbulentnym
otoczeniu.
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