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

1. Kryzys jako nowa normalnos¢ finansow
lokalnych

Pierwsza, a zarazem fundamentalng refleksja jest
to, ze ,,kryzys” przestal by¢ w finansach lokal-
nych epizodem, po ktérym nastepuje powr6t do
réwnowagi. Panel wyraznie unaocznil, zZe jednostki
samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce funkcjonuja
dzi$ w warunkach kryzysowej multiplikacji, czyli
tzw. polikryzysu: wstrzasy zdrowotne, energetyczne,
inflacyjne, uchodzcze, klimatyczne, demograficzne
i geopolityczne nie tylko pojawiaja sie sekwencyj-
nie, ale réwniez nakladaja sie na siebie i wzajemnie
wzmacniajg, tworzac efekt trwaltej kumulacji napiec.
W takiej sytuacji ro$nie znaczenie sprzezen zwrotnych:
inflacja podnosi koszty ustug publicznych i inwestycji,
kryzys energetyczny zwieksza presje wydatkowa,
a turbulencje geopolityczne i migracyjne generuja
dodatkowe potrzeby spoteczne. Dla JST oznacza to
nie tylko ,,wiecej zadan i wydatkéw”, ale takze ko-
nieczno$¢ wypracowania nowej formuly zarzadzania
finansami lokalnymi w warunkach, w ktérych zmien-
nos¢ staje sie parametrem stalym.

Konsekwencje dla lokalnych finanséw majq charak-
ter wielowymiarowy. Po pierwsze, zmienia sie logika
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stabilno$ci: kluczowa staje sie zdolnos¢ utrzymania
ciaglosci ustug publicznych mimo wahan dochodéw
i wydatkéw budzetowych, a nie jedynie zachowanie
wskaznikéw w bezpiecznych widetkach. Po drugie,
ro$nie znaczenie mechanizméw buforowych (rezerwy,
elastyczno$¢ budzetowa, mozliwo$¢ redefiniowania
priorytetdw) oraz ,,u$pionych” zasobéw — kompeten-
cji, procedur i relacji instytucjonalnych, ktére w okre-
sach stabilnych wydaja sie kosztowne, a w kryzysie
okazujq sie kluczowe. Po trzecie, multiplikacja kry-
zysOw obnaza stabos$ci systemowe: tam, gdzie model
dochodowy JST jest silnie uzalezniony od decyzji
centralnych lub cyklu koniunkturalnego, kryzys moze
nie tylko pogorszy¢ biezace wyniki, ale takze trwale
zmienic trajektorie rozwoju.

Polikryzys stanowi réwniez test relacji fiskalnych
miedzy rzadem a samorzadem terytorialnym. Odpor-
no$¢ finans6w lokalnych wymaga istnienia regut i in-
strumentdw, ktére nie dzialaja wylacznie ad hoc, lecz
umozliwiaja przejscie od reaktywnego ,gaszenia
pozaréow” do proaktywnego modelu finansow lo-
kalnych. To przesuniecie perspektywy stanowi punkt
wyjscia dla dalszych refleksji.

2. Planowanie budzetowe w cieniu
niepewnosci

Druga refleksja dotyczy planowania budzeto-
wego, ktére stanowi rdzen zarzadzania finansami
JST. W warunkach turbulentnego otoczenia klasyczne
podejscie, oparte na wzglednie stabilnych trendach
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i przewidywalnych transferach, traci skutecznosc.
Nawet krétkookresowe prognozy dochodowe sa dzis
obarczone wysokim bledem, a decyzje podejmowane
na poziomie centralnym moga w krétkim czasie zmie-
nia¢ podstawowe parametry funkcjonowania lokal-
nych budzetéw. W konsekwencji JST coraz czeSciej
musza planowa¢ ,,w ruchu”, aktualizujac zalozenia,
korygujac harmonogramy inwestycyjne i redefiniujac
priorytety wydatkowe, aby utrzymac ciaglos¢ reali-
zacji zadan publicznych.

Niepewno$¢ ta nie jest jednak réwnomierna. Jedne
pozycje dochodowe sa bardziej wrazliwe na cykl
koniunkturalny i decyzje regulacyjne, podczas gdy
cze$¢ wydatkéw cechuje sie znaczna sztywnoscia.
Prowadzi to do wniosku, Ze nowoczesne planowanie
w JST powinno mie¢ charakter warstwowy. Obok
budzetu formalnego konieczne staje sie stosowanie
scenariuszy uwzgledniajacych warianty niekorzystne,
takie jak wzrost kosztow energii czy spadek dyna-
miki dochodéw wilasnych, oraz okredlanie progéw
uruchamiania dzialan korekcyjnych. W warunkach
multiplikacji kryzysow zarzadzanie ryzykiem finan-
sowym w JST przestaje by¢ dodatkiem, a staje sie
elementem rdzeniowym.

W tej logice planowanie przestaje oznaczac two-
rzenie jednego obrazu przysztosci, a staje sie sztuka
utrzymania zdolnosci decyzyjnej. JST potrzebuja
narzedzi umozliwiajacych szybkie identyfikowanie
odchyleni i reagowanie na nie, zanim presja kry-
zysowa przelozy sie na pogorszenie jakosci ustug
publicznych lub odraczanie inwestycji. Tymczasem
stosowane instrumenty, takie jak wieloletnie pro-
gnozy finansowe czy kontrola zarzadcza, czesto
zawodza, zwlaszcza gdy pelia funkcje gtéwnie
formalna. Zarzadzanie w warunkach niepewnosci
wymaga nie tylko perspektywy dlugookresowej, ale
takze zmiany kultury organizacyjnej oraz lepszej
integracji analityki finansowej z procesami decy-
Zyjnymi.

Wreszcie niepewnos¢ jest kosztowna sama w so-
bie. Czestsze rewizje planéw, budowanie buforéw
i utrzymywanie elastycznos$ci generujq realne obcia-
zenia budzetowe. Oznacza to, ze reforma finanséw
lokalnych nie powinna ograniczac sie do korekt do-
chodéw czy transferéw, ale musi uwzgledniac syste-
mowy ,,koszt niepewnosci” wynikajacy z warunkéw
funkcjonowania samorzadu, a nie wylgcznie z jakosci
zarzadzania w poszczegélnych JST.

3. Dochody wtasne jako fundament
odpornosci finansowej JST

Trzecia refleksja jest jednoczes$nie diagnoza
i postulatem: odporno$¢ fiskalna zaczyna sie od
jako$ci dochodéw wilasnych JST. Dochody te nie
sq jedynie kategoria rachunkowa, stanowia realny

zaséb decyzyjnosci. Tam, gdzie JST posiadaja prze-
strzen fiskalng do ksztattowania dochodéw i moga
liczy¢ na relatywna przewidywalno$¢, sa w stanie
planowac inwestycje, budowac rezerwy i reagowac
na kryzysy bez gwaltownego ograniczania ustug
publicznych.

Sita dochodéw wilasnych JST nie sprowadza sie
wylacznie do ich poziomu, ale obejmuje réwniez
ich strukture. Dochody podatkowe o szerokiej bazie,
mniejszej zmiennoSci i wiekszej przewidywalnos$ci
pelnia zupehie inng funkcje niz wpltywy o charakterze
punktowym, incydentalnym, lub silnie uzaleznione
od zmian prawnych. W praktyce oznacza to, ze JST
potrzebuja takich Zrédet finansowania, ktére w okre-
sach turbulencji nie zanikaja i nie staja sie trudne do
oszacowania.

Na tym tle powraca fundamentalne pytanie
o sens traktowania udziatéw JST w PIT i CIT jako
dochodéw wiasnych. Kwestia ta dotyka jednego
z najbardziej problematycznych kompromiséw
polskiego systemu finanséw samorzadowych.
Cho¢ w obowiazujacych regulacjach udzialy te
maja status dochodéw wlasnych, w rzeczywisto-
$ci wykazuja wyraznie transferowy charakter.
Skala i czestotliwo$¢ zmian legislacyjnych, decyzje
podejmowane poza realna sfera wplywu samo-
rzadu oraz brak autonomii podatkowej sprawiaja,
ze dochody te funkcjonuja raczej jako mechanizm
redystrybucyjny kontrolowany przez szczebel cen-
tralny niz jako stabilna podstawa samodzielnosci
finansowej JST.

Z perspektywy odpornosci fiskalnej istotna jest
takze relacja miedzy dochodami wlasnymi a wydat-
kami sztywnymi. Jezeli ro$nie udziat zadan, ktoérych
koszty trudno ograniczy¢, a jednocze$nie JST nie dys-
ponuja stabilng baza dochodowa, pojawia sie trwate
napiecie fiskalne. W takim ukladzie kryzys nie dziata
jak jednorazowy szok, tylko raczej jak katalizator,
ktéry ujawnia i wzmacnia istniejgca nieroéwnowage.
Zjawisko to jest szczegdlnie dotkliwe w przypadku
JST peryferyjnych, wiejskich oraz jednostek o stab-
szej bazie gospodarczej, co bezposrednio wiaze sie
z problemem nieréwnosci fiskalnych omawianym
szerzej w refleksji szdstej.

Ostatecznie trzecia refleksja prowadzi do prostego,
ale zasadniczego wniosku. W debacie o finansach
lokalnych nie wystarczy koncentrowac sie na nomi-
nalnej ,,wysokosci” srodkéw. Kluczowe znaczenie
ma jako$¢ dochodéw budzetowych, rozumiana
jako ich stabilnos$¢, przewidywalno$¢ oraz zakres
realnego wladztwa finansowego JST. To wiasnie te
cechy decyduja o tym, czy dochody wiasne posze-
rzaja przestrzen manewru w warunkach niepewnosci
i wzmacniajg odpornosc fiskalna, czy tez przeciwnie,
zwiekszaja wrazliwo$¢ samorzadéw na wstrzasy i pre-
sje kryzysowa.
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4. Reforma systemu podatkowego -
miedzy koniecznos$cia a ryzykiem

Czwarta refleksja dotyczy reformy, ktéra powraca
w polskiej debacie od lat, lecz w warunkach kry-
zysowej multiplikacji nabiera szczeg6lnej ostrosci:
reformy systemu podatkowego, zwlaszcza w czesci
dotyczacej podatkéw lokalnych. Obecny model jest
efektem rozwigzan wdrazanych w okresie transfor-
macji i péZniejszych korekt, czesto motywowanych
potrzebami doraznymi, polityka lub presja fiskalng
panstwa. Skutek jest dobrze znany: system bywa nie-
stabilny, ztozony, a jego czeste zmiany ostabiaja zaufa-
nie i przewidywalno$¢. W tej sytuacji JST znajduja sie
w paradoksie: oczekuje sie od nich stabilnego swiad-
czenia ushug i realizacji strategii rozwoju, podczas
gdy czesc¢ filar6w dochodowych podlega wstrzasom
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 nieruchomo-
$ci, ma silne uzasadnienie ekonomiczne. Obejmuje
potencjalnie szeroka baze podatkowa, wieksza spra-
wiedliwos¢ opodatkowania, lepsze powiazanie ciezaru
podatku z potencjatem majatkowym, a takze istotne
funkcje pozafiskalne, takie jak wptyw na rynek nieru-
chomo$ci oraz racjonalizacja wykorzystania zasobow
przestrzennych gmin. Jednoczesnie nie mozna pomi-
ja¢ zwiazanych z tg reforma ryzyk. Wprowadzenie
podatku ad valorem jest spolecznie wrazliwe, wy-
magatoby bowiem przygotowania spdjnego systemu
wyceny, uaktualnienia baz danych, mechanizméw
ostonowych oraz, co kluczowe, przekonujacego uza-
sadnienia spolecznego.

W tym sensie reforma opodatkowania nieru-
chomosci nie powinna by¢ traktowana tylko jako
zmiana techniczna, ale przede wszystkim jako
projekt instytucjonalny, ktéry musi uwzglednic¢
wrazliwos¢ spoleczng (obawy przed wzrostem ob-
ciazen), ryzyka polityczne, a takze konsekwencje
dla zréznicowania dochodéw JST. W systemie o du-
zych nieréwno$ciach terytorialnych reforma podatku
od nieruchomos$ci moze wzmocni¢ dochody jedno-
stek o wysokich warto$ciach majatku i atrakcyjnych
lokalizacjach, a w mniejszym stopniu poméc JST
peryferyjnym. Oznacza to, ze reforma podatkowa
musi by¢ zaprojektowana réwnolegle z mechanizmami
wyréwnawczymi i z catym ukladem dochodéw sa-
morzadowych.

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 kon-
strukcji podatkéw bezposrednio przektadaja sie na
kondycje finansowa JST. Dlatego reforme podatkéw

lokalnych nalezy postrzegac jako element szerszej
architektury fiskalnej panstwa, a nie jako odrebny,
wylacznie ,,samorzadowy” problem. W warunkach
multiplikacji kryzysow fragmentaryczne zmiany
zwiekszaja ryzyko narastania nowych napie¢, pod-
czas gdy potrzebne sa rozwiazania systemowe, ktére
poprawiaja przewidywalno$¢ i wzmacniaja odpornosé
finansow lokalnych.

5. Wtadztwo podatkowe JST - wiecej
autonomii, wiecej odpowiedzialnosci

Piata refleksja rozwija kluczowa ambiwalencje:
wladztwo podatkowe JST jest czesto przedstawiane
jako remedium na niestabilno$¢ finansowa, ale w prak-
tyce wiaze sie z szeregiem dylematéw. Wzmocnienie
autonomii fiskalnej moze niewatpliwie zwiekszy¢
zdolnos$¢ JST do reagowania na kryzysy, bo daje
wiekszy zakres decyzji po stronie dochodowej. Jed-
noczesnie jednak autonomia podatkowa to nie tylko
mozliwos¢ ,,podniesienia stawek” —to zdolnos¢ ksztat-
towania polityki lokalnej w sposéb, ktéry réwnowazy
potrzeby budzetowe, rozwéj gospodarczy i akceptacje
spoteczna.

W tym kontek$cie pojawia sie problem lokalnej
konkurencji podatkowej. Jezeli gminy uzyskuja
wieksze mozliwosci ksztaltowania danin, moga
pojawi¢ sie strategie przyciagania podatnikéw lub
inwestoréw poprzez preferencje, a to moze prowa-
dzi¢ do ,,wyscigu do dna” w regionach o podobnym
profilu. Z drugiej strony, w duzych osrodkach lub
gminach o szczeg6lnych walorach lokalizacyjnych
moze wystapi¢ pokusa przerzucania czesci ciezaru
na podmioty ,,zewnetrzne” (np. przyjezdnych, uzyt-
kownikoéw infrastruktury, przedsiebiorcéw dziala-
jacych lokalnie, ale generujacych koszty takze po-
nadlokalne). W tym kontekscie proces wzmacniania
wiadztwa podatkowego JST musi by¢ skoordyno-
wany z zasadami, ktére ograniczaja patologiczne
zachowania, a jednocze$nie pozostawiaja JST realna
przestrzen decyzyjna.

Istotnym watkiem byta tez kwestia legitymizacji
podatk6w lokalnych. Podatki samorzadowe sa spo-
lecznie akceptowalne wéwczas, gdy mieszkancy
widza zwiazek miedzy daning a jakosScia ustlug
i inwestycji. W warunkach kryzyséw ten zwigzek
bywa trudniejszy do komunikowania: cze$¢ wydatkow
jest ,,gaszeniem pozaréw”, cze$¢ to rosnace koszty
energii, oSwiaty czy opieki, ktére nie przekladaja sie
na namacalne ,,nowe dobra”. To stawia przed JST
nowe zadanie: budowania narracji odpowiedzialnosci
fiskalnej w Swiecie, gdzie presja wydatkowa rosnie
szybciej niz zdolno$¢ do generowania akceptacji dla
obcigzen.

Panel wybrzmiat tez jako ostrzezenie przed iluzja
prostych rozwigzan: samo zwiekszenie autonomii
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podatkowej nie rozwiaze probleméw JST, jesli nie
zostang uporzadkowane relacje z zadaniami i transfe-
rami. Autonomia dochodowa JST musi iS¢ w parze
z adekwatnym podzialem odpowiedzialnosci oraz
z mechanizmami solidarnosciowymi. W przeciwnym
razie wieksza autonomia moze zwiekszy¢ nier6wnosci
i wzmocni¢ presje na stabsze JST.

Ostatecznie piata refleksja prowadzi do konkluzji:
wladztwo podatkowe to instrument budowania odpor-
nosci, ale tylko wtedy, gdy jest osadzone w stabilnym
systemie, uwzglednia ryzyka konkurencji i nieréwno-
$ci oraz jest legitymizowane spotecznie jako narzedzie
zapewniania jakoS$ci lokalnych ustug publicznych.

6. Nierownosci fiskalne jako bariera
spéjnosci terytorialnej

Szo6sta refleksja dotyczy jednego z najbardziej
»twardych” i zarazem najbardziej politycznie wraz-
liwych wymiaréw finanséw lokalnych: nieréwnosci
fiskalnych. W warunkach kryzyséw nieréwnosci nie sa
tylko problemem statystycznym, staja sie bariera roz-
wojowa i zagrozeniem dla spojnosci terytorialnej.
JST o silnej bazie dochodowej maja wieksza zdolnosé¢
do absorpcji wstrzaséw: moga utrzymac inwestycje,
wspierac ushigi spoleczne, szybciej realizowac pro-
jekty adaptacyjne. Natomiast JST stabsze wchodza
w spirale zaleznoSci: rosnace potrzeby, ograniczone
dochody wiasne, wieksza rola transferéw, a w konse-
kwencji mniejsza przewidywalno$¢ i mniejsza zdol-
nos$¢ do planowania.

Nier6wno$ci maja przy tym charakter wielopozio-
mowy. Wystepuja miedzy gminami, powiatami i woje-
wodztwami, ale tez wewnatrz tych kategorii. Kryzysy
dzialaja jak soczewka: uwypuklaja strukturalne
réznice w potencjale dochodowym JST, w kosztach
$Swiadczenia ustlug i w zdolnosci instytucjonalnej
do siegania po Srodki zewnetrzne. W efekcie kryzys
potrafi przyspiesza¢ proces polaryzacji: JST silniejsze
przechodza przez turbulencje z mniejszym uszczerb-
kiem, a JST stabsze traca dynamike rozwojowa na
lata.

Istotnym elementem dyskusji byla relacja nieréw-
nosci do standardu ustug publicznych. Jezeli réznice
w potencjale fiskalnym sa zbyt duze, powstaje realne
ryzyko, ze mieszkancy réznych czesci kraju beda mieli
dostep do ushug o wyraznie ro6znej jakosSci: edukacji,
transportu, opieki spotecznej czy infrastruktury ko-
munalnej. Z perspektywy panstwa zdecentralizowa-
nego to wyzwanie fundamentalne, bo decentralizacja
opiera sie na zatozeniu, ze samorzad jest narzedziem
efektywnosci i dostosowania ustug do lokalnych po-
trzeb — ale nie kosztem drastycznego zréznicowania
szans zyciowych.

Panel wprost sugerowal, ze nier6wnosci fiskalne
powinny by¢ analizowane nie tylko jako réznice

w dochodach, lecz jako réznice w zdolno$ci do zarza-
dzania kryzysem. W $wiecie multiplikacji kryzysow
,»2dolno$¢ kryzysowa” staje sie nowym wymiarem
spojnosci. Jedli JST nie maja wystarczajacej prze-
strzeni finansowej, nawet najlepsze strategie adapta-
Cyjne pozostaja na papierze.

Szosta refleksja koniczy sie wiec wnioskiem syste-
mowym: polityka finansowa panstwa wobec JST musi
w wiekszym stopniu bra¢ pod uwage nieréwnosci jako
czynnik ryzyka makrospolecznego. Bez skutecznej
kompensacji i wzmocnienia zdolnosci JST stabszych
kryzysy beda utrwalaly podzialy terytorialne, a to ude-
rzy nie tylko w lokalny rozwdj, ale takze w sp6jnosé¢
i stabilnos¢ catego panstwa.

7. Mechanizmy wyréwnawcze - reaktywne
zamiast prewencyjnych

Siédma refleksja wynika wprost z poprzedniej:
skoro nier6wnosci fiskalne miedzy JST maja cha-
rakter trwaly, a w warunkach kryzysu ulegaja dal-
szemu poglebieniu, kluczowe staje sie pytanie o realna
skuteczno$¢ mechanizméw wyréwnawczych. Polski
system transferéw i wyréwnania fiskalnego od lat oce-
niany jest jako nadmiernie ztozony i mato przejrzysty,
a przede wszystkim jako instrument reagowania na
skutki probleméw finansowych JST, a nie ich zapo-
biegania. Jest to réznica fundamentalna. W warunkach
kryzysowej multiplikacji mechanizmy wyréwnaw-
cze nie moga peli¢ wylacznie funkcji ,,kropléwki”
podawanej po utracie ptynnosci. Powinny dziala¢
jak system wzmacniajacy odpornos¢ finansowq JST:
stabilizujacy dochody, zwiekszajacy przewidywal-
no$¢ i umozliwiajacy racjonalne planowanie zadan
lokalnych.

Z tej perspektywy kluczowe znaczenie ma nie tylko
to, ,,ile” srodkoéw trafia do JST w formie transferow,
lecz przede wszystkim ,,jak” sq one kalkulowane.
Mechanizmy wyréwnawcze musza bowiem jedno-
czesnie redukowac nadmierne dysproporcje fiskalne
i nie ostabia¢ bodzcéw do rozwoju lokalnego oraz
poprawy efektywnosci gospodarowania. Osiagniecie
tej rownowagi jest szczego6lnie trudne w sytuacji, gdy
kryzysy generuja gwattowny wzrost wydatkéw ,,nie-
zawinionych” przez JST, np. zwigzanych z kosztami
energii, wynagrodzen, inflacja czy zmianami demo-
graficznymi. Transfery skonstruowane zbyt sztywno
nie nadazaja wéwczas za dynamicznie zmieniaja-
cymi sie potrzebami. Z kolei transfery o charakterze
uznaniowym — czego symbolem staly sie tzw. czeki
tekturowe, przyznawane na podstawie kryteriéw po-
litycznych — radykalnie obnizaja przewidywalnosé¢
finansowania, a ta jest dla JST réwnie grozna jak sama
luka dochodowa.

W dyskusji szczeg6lnie wyraznie wybrzmiata kwe-
stia zmian obowiazujacych od 2025 r., wynikajacych
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z ustawy z dnia 1 paZzdziernika 2024 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego [Dz.U., 2024].
Wprowadzenie do systemu prawnego dwoch no-
wych kategorii, czyli ,,potrzeb finansowych” oraz
,2wskaznikéw zamoznos$ci” JST, miato stanowic¢
obiektywna i sprawiedliwa podstawe kalkulacyjna,
uwzgledniajaca zaréwno zréznicowany potencjat do-
chodowy, jak i zakres realizowanych zadan publicz-
nych. W praktyce okazalo sie jednak, Ze koncepcja ta
zostala wdrozona bez wystarczajacego przygotowa-
nia analitycznego. Znaczna cze$¢ potrzeb finanso-
wych JST, w szczegodlnosci oSwiatowych, zostala
niedoszacowana, a kryteria ich wyliczania pozo-
staja malo czytelne. W rezultacie obecna praktyka,
oparta na nieprzejrzystych algorytmach i wskazni-
kach referencyjnych, ogranicza realny wptyw JST
na reguty podziatu srodkéw oraz ostabia zaufanie
do calego systemu.

Whioskiem plynacym z tej refleksji jest postulat
przesuniecia filozofii mechanizméw wyrowna-
nia fiskalnego z podejscia reaktywnego na pre-
wencyjne. Niezbedne jest przy tym zwiekszenie
przejrzystosci kryteriéw kalkulacyjnych oraz czytel-
nosci algorytméw podziatu srodkéw. Mechanizmy
wyréwnawcze powinny w sposob jednoznaczny
uwzglednia¢ zmienno$¢ kosztéw realizacji zadan
i zwiazanych z nimi ryzyk, a takze opierac sie na
instrumentach uruchamianych automatycznie po
spehlieniu jasno okreslonych warunkéw, zamiast
na doraznych i uznaniowych decyzjach. W warun-
kach multiplikacji kryzyséw stabilnos¢ finanséw
lokalnych zaczyna sie bowiem nie od kolejnych
,hadzwyczajnych programoéw?”, lecz od regul, ktore
sa przewidywalne, transparentne i dzialaja, zanim
sytuacja stanie sie nadzwyczajna.

8. Zadtuzenie JST - problem czy narzedzie?

Osma refleksja dotyczy dhugu samorzadowego,
czyli tematu, ktéry w debacie publicznej bywa tatwo
sprowadzany do moralizujacych uproszczen, takich
jak ,,zadhizaja sie za bardzo” albo ,,nie inwestuja wy-
starczajaco”. Dyskusja panelowa miata jednak znacz-
nie bardziej wywazony charakter. Zadtuzenie zostalo
przedstawione zarowno jako barometr odpornosci
finansow lokalnych, jak i narzedzie prowadzenia
polityki rozwejowej. Dlug moze sygnalizowa¢ na-
rastajace ryzyko, ale moze tez by¢ wyrazem ambicji
rozwojowych, zwlaszcza gdy finansuje inwestycje
infrastrukturalne, poprawia jako$¢ ustug publicznych
i zwieksza potencjat rozwojowy JST.

W warunkach multiplikacji kryzyséw znaczenie
dlugu dodatkowo rosnie, poniewaz kryzysy zwiek-
szajq zaréwno potrzeby inwestycyjne, jak i presje na
wydatki biezace. W tej sytuacji kluczowe staje sie py-
tanie, czy JST zaciagaja zobowigzania, aby finansowac

rozwoj i wzmacnia¢ odpornos¢, czy raczej po to, by
krotkookresowo réwnowazy¢ budzet przy rosnacych
kosztach biezacych. Ten drugi scenariusz jest znacznie
bardziej ryzykowny, poniewaz dtug zaczyna wowczas
pehi¢ funkcje substytutu strukturalnie niewystarcza-
jacych dochodéw.

W tym kontekscie istotna role odgrywaja lokalne
reguly zadluzeniowe obowiazujace w polskim
systemie prawnym, w szczego6lnosci indywidualny
wskaznik zadluzenia (IWZ) oraz tzw. zlota regula
budzetowa JST. Ich zasadniczym celem jest ogra-
niczanie nadmiernego ryzyka fiskalnego poprzez
powiazanie mozliwo$ci zadluzania sie jednostek sa-
morzadu terytorialnego z ich realna zdolnoscia do
obstugi zobowiazan oraz z przeznaczeniem dlugu
na cele inwestycyjne. W praktyce jednak reguly te
coraz czeSciej ujawniaja swoje ograniczenia. IWZ,
cho¢ istotnie zmodernizowany od 2019 r. poprzez
zmiane formuly i zakresu uwzglednianych katego-
rii dochodowych i wydatkowych, nadal opiera sie
w duzej mierze na danych historycznych. W efekcie
bywa mato elastyczny wobec gwaltownych zmian
dochodéw i kosztéw, typowych dla okresow kry-
zysowych, oraz moze ogranicza¢ zdolnos¢ JST do
reagowania w momentach najwiekszej presji finanso-
wej. Z kolei ztota reguta budzetowa, zakazujaca pla-
nowania deficytu biezacego, pozostaje racjonalnym
instrumentem ochrony dlugookresowej stabilnosci
finansowej. Jednoczesnie nie zawsze uwzglednia ona
fakt, ze w sytuacjach kryzysowych granica miedzy
wydatkami biezacymi a inwestycyjnymi ulega zatar-
ciu, a cze$¢ wydatkéw klasyfikowanych jako biezace
petni funkcje ochronne i adaptacyjne, niezbedne dla
utrzymania cigglosci ustug publicznych i odpornosci
lokalnych wspélnot.

Panelisci podkreslali, ze ocena zadhuzenia JST po-
winna mie¢ charakter wielowymiarowy. Znaczenie ma
nie tylko poziom dhigu, ale takze tempo jego narasta-
nia, koszty obstugi, struktura zobowiazan, w tym opro-
centowanie i terminy zapadalnosci, a przede wszyst-
kim zdolnos¢ do generowania nadwyzki operacyjnej.
W warunkach rosngcych stép procentowych i presji
inflacyjnej nawet umiarkowany poziom zadluzenia
moze stac sie zrédtem ryzyka, jezeli koszty obstugi
rosna szybciej niz dochody. Z drugiej strony, przy
odpowiedniej strukturze dtugu i stabilnej nadwyzce
operacyjnej, JST moga bezpiecznie wykorzystywaé
finansowanie zwrotne jako instrument wspierajacy
rozwoj.

Istotnym watkiem jest tez kwestia instrumentéw
posrednich i hybrydowych, takich jak partnerstwa
publiczno-prywatne, fundusze gwarancyjne czy
mechanizmy dzielenia ryzyka. W warunkach mul-
tiplikacji kryzyséw tradycyjne finansowanie dtuzne
moze okazaé sie niewystarczajace lub nadmiernie
kosztowne, a jednoczes$nie JST nie moga rezygnowac
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z inwestycji. Ich odraczanie zwieksza bowiem podat-
nos¢ na przyszle wstrzasy, w tym ryzyka infrastruk-
turalne, klimatyczne i kosztowe.

Osma refleksja prowadzi zatem do postulatu zmiany
jezyka debaty o dlugu samorzadowym. Zamiast pytac¢
wylacznie o jego poziom, nalezy pytac o jego struk-
ture, cel, skale ryzyka oraz powiazanie ze strategia
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,
tylko zdolno$¢ do utrzymania réwnowagi miedzy
inwestycjami publicznymi a bezpieczenstwem fi-
nansowym JST.

9. Klimat i Srodowisko - nowy ciezar
finanséw lokalnych

Dziewiata refleksja sprowadza sie do wniosku,
ze klimat i Srodowisko staja sie jednym z najpo-
wazniejszych testow odpornosci finansow lokal-
nych. Adaptacja zwieksza dlug i presje inwestycyjna,
ale brak adaptacji zwieksza ryzyko strat i kosztéw
napraw, ktére moga by¢ jeszcze bardziej dotkliwe.
W tym sensie polityka finansowa JST w turbulent-
nym otoczeniu musi }aczy¢ racjonalnos¢ fiskalng
z racjonalnoscia ryzyka. Pafistwo powinno wspieraé¢
te zmiane poprzez stabilne instrumenty finansowania
adaptacji, dostepne takze dla JST o ograniczonych
zasobach.

Panel bardzo wyraznie pokazal, ze transforma-
cja klimatyczna przestata by¢ abstrakcyjnym hastem
obecnym wylacznie w strategiach krajowych czy eu-
ropejskich. Dzi§ materializuje sie ona na poziomie
lokalnym w postaci konkretnych kosztownych decyzji
inwestycyjnych o charakterze proekologicznym.

To wilasnie JST znajduja sie ,,na pierwszej linii
frontu” zmian klimatu. To na ich terenie pojawiaja
sie lokalne podtopienia, susze, fale upatéw czy eks-
tremalne zjawiska pogodowe, ktére bezposrednio
wplywaja na bezpieczenstwo, zdrowie i jako$¢ zycia
mieszkancow. W tym sensie samorzady nie tylko re-
alizuja polityke klimatyczna, ale réwniez faktycznie
ponoszg jej koszty finansowe.

Jednym z najwazniejszych wnioskéw ptynacych
z panelu bylo stwierdzenie, Ze adaptacja klimatyczna
staje sie nowa kategoria wydatkéw koniecznych
JST. To istotna zmiana perspektywy. Oznacza bo-
wiem, ze dzialan adaptacyjnych nie mozna juz trak-
towac jako fakultatywnego dodatku, realizowanego
,»jesli zostana $rodki”. Jezeli JST maja realnie dbac
o bezpieczenstwo i odpornos$¢ lokalnych wspélnot,
adaptacja wchodzi do gtéwnego nurtu zadan publicz-
nych. A to automatycznie oznacza presje na budzety,
zwlaszcza dla jednostek o stabszym potencjale fi-
nansowym.

W dyskusji wielokrotnie podkre$lano znaczenie
funduszy Unii Europejskiej jako kluczowego Zrodta
finansowania projektow adaptacyjnych. Jednoczesnie
jednak zwrdcono uwage na paradoks tego wsparcia.
Nawet wysoka intensywnos$¢ dofinansowania (siega-
jaca czesto 85% kosztow kwalifikowanych) nie elimi-
nuje problemu tzw. wkladu wlasnego. Dla wielu JST,
zwlaszcza tych mniejszych, jest to bariera trudna do
pokonania. W efekcie uruchamia sie¢ mechanizm pola-
ryzacji: jednostki silniejsze finansowo czesciej siegaja
po $rodki i realizuja projekty adaptacyjne, podczas
gdy JST stabsze — cho¢ czesto bardziej narazone na
ryzyka klimatyczne — pozostaja z tyhu.

10. Oswiata jako systemowe zZrodto napieé
fiskalnych w budzetach JST

Dziesiata refleksja dotyczy obszaru, ktéry w pol-
skich finansach lokalnych od lat jest najwiekszym
»generatorem napie¢”, ale w warunkach kryzysowej
multiplikacji nabiera dodatkowego znaczenia: o$wiaty.
Panel pokazal, ze wydatki oSwiatowe maja charak-
ter szczeg6lnie problematyczny, poniewaz tacza trzy
cechy: sa bardzo wysokie, w duzej mierze sztywne
oraz silnie zalezne od czynnikéw zewnetrznych (re-
gulacje ptac nauczycieli, standardy organizacyjne,
zmiany demograficzne, decyzje rodzicow). Samo-
rzady odpowiadaja za realizacje zadan, ale ich swo-
boda w ksztaltowaniu kosztéw jest ograniczona, co
w praktyce oznacza, Ze w sytuacji rosnacych kosztéw
JST musza ,,doklada¢” do o$wiaty kosztem innych
ustug i inwestycji. Wedtug szacunkéw Zwigzku Miast
Polskich aktualna wielko$¢ skumulowanej ,,luki fi-
nansowej w o$wiacie”, obrazujaca réznice miedzy
kwota subwencji oSwiatowej a faktyczna wielkoscia
wydatkéw biezacych JST poniesionych na realizacje
zadan o$wiatowych, wynosi ok. 45,7 mld zt [Poraw-
ski, 2026].

Szczeg6lnie wybrzmial problem braku jasno zdefi-
niowanego standardu oswiatowego: jesli nie wiadomo,
jakie koszty powinny by¢ pokrywane przez transfery
(historycznie cze$¢ oswiatowa subwencji, obecnie
mechanizm potrzeb o$wiatowych), to rosnaca luka
o$wiatowa staje sie kategoria trwala, a nie wyjatkowa.
Dodatkowo kryzysy kosztowe (inflacja, energia) oraz
presja ptacowa intensyfikuja zjawisko finansowania
o$wiaty z dochodéw wiasnych JST. Panel trafnie wska-
zywal, zZe nie jest to problem jednej funkcji budzetu.
Jest to problem systemowy, bo o$wiata ,,wypycha”
inne wydatki, ostabiajac zdolno$¢ JST do dziatan
rozwojowych i adaptacyjnych.

W dyskusji pojawit sie tez aspekt instytucjonalny:
ograniczenia w ksztaltowaniu sieci szkot. Jezeli JST
ponosza odpowiedzialno$¢ finansowa, a jednocze-
$nie maja ograniczona mozliwo$¢ reorganizacji sieci,
to powstaje klasyczny konflikt odpowiedzialnosci
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i kompetencji. Reforma w obszarze o$wiaty nie moze
by¢ wiec wytacznie finansowa — musi obejmowac
takze zakres realnych uprawnien decyzyjnych. Oswiata
stanowi podrecznikowy przyklad braku systemowej
spéjnosci w relacji ,,kto decyduje — kto ptaci” w ob-
szarze finansow lokalnych. Cho¢ formalnie zadania
oSwiatowe przypisane sa JST, faktyczna odpowiedzial-
no$¢ programowa, organizacyjna i ptacowa pozostaje
w gestii administracji centralnej.

Dziesiata refleksja ma w istocie charakter ostrze-
gawczy: bez systemowej reformy finansowania i orga-
nizacji o$wiaty trudno méwic¢ o odpornosci finansow
lokalnych. Oswiata pozostaje najwiekszym, struk-
turalnym i trwalym zrodlem napie¢ fiskalnych
w budzetach JST. Bez rozwiazania tego problemu
zadna reforma dochodéw samorzadowych nie be-
dzie w pelni skuteczna, pozostajac rozwiazaniem
czesciowym i doraznym, skazujac lokalne finanse
na ograniczona efektywnos$¢ oraz podatnos¢ na
kolejne fale destabilizacji.

11. Od stabilnosci do odpornosci - zmiana
paradygmatu

Jedenasta refleksja stanowi klamre calego panelu.
Najwazniejsza zmiana nie dotyczy pojedynczego
instrumentu, lecz sposobu myslenia o finansach lo-
kalnych. W warunkach kryzysowej multiplikacji ce-
lem polityki finansowej JST nie moze by¢ wylacznie
,»stabilno$¢”, rozumiana jako utrzymanie réwnowagi
budzetowej w klasycznym sensie. Stabilno$¢ pozostaje
wartos$cia istotna, jednak w turbulentnym otoczeniu
jest raczej efektem dobrze zbudowanej odpornosci niz
samodzielnym celem polityki finansowej. Panel wska-
zywal zatem na potrzebe przesuniecia paradygmatu
w kierunku odpornosci fiskalnej JST rozumianej
jako zdolno$¢ do przewidywania, absorbowania i sku-
tecznego reagowania na wstrzasy, a takze do uczenia
sie i adaptacji po kryzysie.

Odpornos¢ fiskalna JST ma charakter wielowymia-
rowy. Pierwszy wymiar ma charakter instytucjonalny
i obejmuje reguly fiskalne, konstrukcje dochoddw,
mechanizmy wyréwnawcze oraz relacje finansowe
z panstwem. Drugi dotyczy funkcjonowania samych
JST i obejmuje kompetencje, jako$¢ zarzadzania,
zdolno$¢ do szybkiej analizy danych i podejmowa-
nia decyzji, kulture organizacyjna oraz umiejetno$é
wspoOlpracy zaréwno z innymi JST, jak i z sektorem
prywatnym oraz administracjq centralng. Trzeci wy-
miar odnosi sie do zdolnosci utrzymania ciaglosci
ustug publicznych w warunkach kryzysowych bez
erozji zaufania spotecznego. Zaufanie to w praktyce
pehi funkcje zasobu fiskalnego, wptywajac na akcep-
tacje decyzji, gotowos$¢ mieszkancow do ponoszenia
kosztéw oraz mozliwo$¢ przeprowadzania trudnych
reform.

Panel wyraznie podkreslit réwniez znaczenie
tzw. zasobow uspionych, takich jak procedury, plany
awaryjne, rezerwy finansowe, zdolno$¢ do przesu-
wania Srodkéw, a takze kapital spoteczny i sieci re-
lacji. W okresach stabilnos$ci zasoby te moga by¢
postrzegane jako kosztowne lub nadmiarowe, jednak
w sytuacjach kryzysowych decyduja o szybkosci
i skutecznosci reakcji JST. Budowanie odpornosci
wymaga zatem myslenia dlugookresowego, co pozo-
staje szczegdblnie trudne w warunkach presji biezacych
probleméw i cykli politycznych.

Kluczowym wnioskiem ptynacym z tej refleksji
jest to, ze odpornos¢ fiskalna musi by¢ wspéttworzona
przez JST, pafistwo oraz otoczenie instytucjonalne.
Nie da sie jej zbudowa¢ w sytuacji, gdy samorzady
realizuja rosnace i sztywne zadania, nie dysponujac
jednoczes$nie stabilng baza dochodowa i przewidy-
walnymi regutami transferowymi. Roéwnie trudno
mowi¢ o odpornosci wowczas, gdy reformy docho-
déw, podatkéw, oSwiaty czy mechanizméw wyréw-
nawczych sa prowadzone w sposéb fragmentaryczny
i nieskoordynowany.

Jedenasta refleksja stanowi wiec zaproszenie do
zmiany perspektywy. Zamiast sporéw o to, ,.kto ile do-
staje”, potrzebna jest debata o tym, jak skonstruowac
system, w ktérym JST zachowuja zdolno$¢ dzialania
w warunkach niepewnosci. Tylko w takim ukladzie
finanse lokalne beda w stanie nie tylko przetrwac¢ ko-
lejne wstrzasy, ale takze realizowac swoj podstawowy
cel, jakim jest zapewnienie mieszkaficom ciagtosci
ustug publicznych oraz warunkéw zréwnowazonego
rozwoju w turbulentnym otoczeniu.
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