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Niniejsze opracowanie sktada sie z czterech czesci. W pierwszej z nich dokonano
wprowadzenia do tematu. W drugiej zostalta zawarta prezentacja wynikow
prognozy ludnosci opracowanej przez Gitéwny Urzad Statystyczny[l]. Trzecia
poswiecona zostata krétkiemu opisowi obecnie funkcjonujacego w Polsce
systemu zasilania finansowego gmin oraz lokalnych zadan publicznych majacych
bezposrednie przetozenie na wielko$é ponoszonych przez gminy wydatkow. W tej
czesci opracowania podkreslono te elementy, ktére sg szczegdlnie wrazliwe na
prognozowane zmiany sytuacji demograficznej w gminach. W czesci czwartej
zaprezentowano ocene wplywu prognozowanych zmian demograficznych (przy
zalozeniu niezmienionego systemu zasilania finansowego gmin oraz zakresu
przydzielonych do realizacji zadan) na zdolno$é¢ zapewnienia finansowania
lokalnych zadan publicznych.

Niezmiernie istotne wydaje sie juz dzi$ rozpoczecie dyskusji i podjecie dziatan
zmierzajacych do rekonstrukcji systemu dochodéw gmin (w tym w zakresie
wyroéwnywania dochodéw w kontekscie ponoszonych wydatkéw) oraz byé moze
koncentracji realizacji zadan publicznych (wypracowania rozwigzan
umozliwiajgcych wykonywanie zadan przez kilka/kilkanascie gmin tacznie w celu
obnizenia kosztéw ich $wiadczenia) w kontekscie prognozowanych zmian liczby i
struktury ludnosci w Polsce.

Wprowadzenie

W Polsce to wtasnie gminy jako podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego
odpowiedzialne sg za dostawe dobr i ustug publicznych o znaczeniu lokalnym. Biorgc pod
uwage fakt, iz podziat zadan publicznych w Polsce odbywa sie zgodnie z zasadg subsydiarnosci,
to wtasnie na tych jednostkach spoczywa najwiecej zadan do realizacji - chodzi w zasadzie o
wszystkie zadania o charakterze lokalnym, niezastrzezone na rzecz innych jednostek.

[11 W opracowaniu wykorzystano zaréwno dane pochodzace z Prognozy ludnosci na lata 2014-2050 (opracowanej w
2014 r.), jak i Prognozy ludnosci gmin na lata 2017-2030 (opracowanej w 2017 r.). Obie prognozy zostaty opracowane
przez Gtéwny Urzad Statystyczny. Zatozenia i szczegdtowe wyniki prognoz dostepne sg na stronie:
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/prognoza-ludnosci/prognoza-ludnosci-na-lata-2014-2050-opracowana-
2014-r-1,5.html oraz https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/prognoza-ludnosci/prognoza-ludnosci-gmin-na-lata-
2017-2030-opracowanie-eksperymentalne,10,1.html.


https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/prognoza-ludnosci/prognoza-ludnosci-na-lata-2014-2050-opracowana-2014-r-,1,5.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/prognoza-ludnosci/prognoza-ludnosci-gmin-na-lata-2017-2030-opracowanie-eksperymentalne,10,1.html
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Aby modc realizowac zadania publiczne gminy musza by¢ wyposazone w zrodta dochodow
adekwatne do przypisanych im ustawowo zadan. Wynika to z art. 167 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r[2].

Dochody te pochodza z réznych zrédet okreslonych Ustawag z dnia 13 listopada 2003 r. o
dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego[3], ktore wedtug wstepnych analiz sg wrazliwe
w réznym stopniu na zmiany demograficzne (liczby i struktury ludnosci wedtug wieku, skali i
kKierunkow migraciji).

Juz dzisiaj organy wiadzy wykonawczej gmin (wéjtowie, burmistrzowie i prezydenci
miast) wskazuja na niewystarczajgce Srodki finansowe i trudnosci z zapewnieniem
finansowania lokalnych zadan publicznych, zwlaszcza wobec przerzucania ze szczebla
centralnego kolejnych zadan do wykonania bez zapewnienia dodatkowych zZrédet
dochodoéw. Dotyczy to zwtaszcza gmin najmniejszych (pod wzgledem liczby ludnosci) i
najczesciej dysponujgcych ograniczonym potencjatem dochodowym. Niepokdj wsrod wtadz
samorzgdowych budzg takze zapowiedzi kolejnych zmian w podatku dochodowym od oséb
fizycznych, ktorego udziat stanowi istotng pozycje w dochodach podstawowych jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce.

Problem niedostatecznych dochoddw w stosunku do przypisanych zadan wynika przede
wszystkim z nierédwnomiernego rozmieszczenia terytorialnego bazy dochodowej (potencjatu
dochodowego) i wszystko wskazuje na to, ze bedzie on narastat. Gminy w nieodlegtej
przysztosci bedag musiaty sie zmierzy¢ z konsekwencjami prognozowanych niekorzystnych
zjawisk demograficznych - ubytkiem liczby ludnosci oraz procesem starzenia sie spoteczenstwa.
Malejgca liczba ludnos¢ w poszczegodlnych gminach bedzie konsekwencjg z jednej strony
ujemnego przyrostu naturalnego (przewagi zgondéw nad liczbg urodzen), z drugiej za$
ujemnego salda migracji (szczegdlnie odczuwanego w gminach oddalonych od duzych
osrodkéw miejskich). Zjawiska te dotkng gminy w réznym stopniu. Problemy z realizacjg zadan
publicznych beda potegowane dodatkowo zmiang w strukturze wieku ludnosci, skutkujgca
koniecznoscig ponoszenia coraz wiekszych wydatkdow zwigzanych z procesem starzenia sie
spoteczenstwa.

W tym kontekscie pojawiajg sie pytania, czy wobec prognozowanych zmian demograficznych
gminy, zwtfaszcza te dotkniete w najwiekszym stopniu niekorzystnymi procesami
demograficznymi beda w stanie zapewni¢ finansowanie przypisanych im ustawowo do
realizacji zadan publicznych? Czy beda w stanie zapewni¢ finansowanie zadan, w tym réwniez
zwigzanych z realizacjg szeroko pojetej polityki senioralnej, dzis podejmowanych w niewielkim
stopniu? Niniejsze opracowanie ma stanowi¢ przyczynek do dyskusji na temat systemu
finansowania gmin w Polsce, ale takze podziatlu zadan do realizacji pomiedzy
poszczegélnymi szczeblami samorzadu terytorialnego w kontekscie prognozowanych
zmian demograficznych.

Co sie zmieni w sytuacji demograficznej gmin w najblizszych latach?

Od lat w Polsce, podobnie jak w pozostatych krajach Europy, obserwuje sie stopniowy ubytek
liczby ludnosci oraz znaczgce zmiany w strukturze wieku mieszkancéw. Wedtug prognozy
GUS w 2050 r. liczba ludnosci Polski wyniesie niespetna 34 min oséb. W poréwnaniu do
stanu z roku 2020 oznacza to zmniejszenie liczby ludnosci o ponad 4 mln osdéb. Prognozowane
zmiany liczby ludnosci w Polsce, jak i w poszczegdlnych wojewoddztwach w pordwnaniu z
rokiem 2020 zaprezentowano w tabeli 1.

[2] Dz. U. 21997 r. Nr 78, poz. 483, z pdz. zm.
[3]1tj. Dz. U.z 2021 r. poz. 38, z pdz. zm.



Tabela 1. Prognozowana zmiana liczby ludnosci wedtug wojewodztw (tys. oséb)

2030/2020* 2040/2020* 2050/2020*
Ogolem -1079,9 -2 596.8 43144
Dolnoslaskie -117,9 -253.4 -395,9
Kujawsko-pomorskie -38.0 -153.2 -263.0
Lubelskie -99.5 -232.8 -384,7
Lubuskie -274 -74.5 -128,5
Lodzkie -131,6 -285.0 -438.8
Matopolskie -7.3 -55.. -131,0
Mazowieckie -6,7 -50.4 -106,3
Opolskie -74.8 -151.0 -232.2
Podkarpackie -53.,5 -138.8 -250,9
Podlaskie -51.4 -114.5 -191,0
Pomorskie -12,7 -39.9 -80.9
Slaskie -247.2 -527.7 -811.7
Swietokrzyskie -67.2 -153.1 -247.7
Warminsko-mazurskie -45,9 -120,1 -208.,6
Wielkopolskie -25,6 -107.4 -208,5
Zachodniopomorskie -53,2 -139.2 -234,7

* dane rzeczywiste
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: GUS, Prognozy ludnosci na lata 2014-2050, Warszawa 2014 oraz z Banku
Danych Lokalnych.

Ubytek liczby ludnosci bedzie spowodowany gtéwnie rosngcg réznicg pomiedzy liczbg zgonéw
i urodzen. W czesci gmin, gtownie potozonych w wojewddztwach Polski wschodniej, na
malejaca liczbe ludnosci bedzie takze wptywac istotnie ujemne saldo migracji.

Oprocz ubytku ludnosci, bedzie mozna zaobserwowac dalsze niekorzystne zmiany w strukturze
ludnosci wedtug wieku, co bedzie miato wptyw na ograniczenie podazy na rynku pracy oraz
rosngce wydatki publiczne zwigzane ze starzeniem sie spoteczenstwa. Prognozuje sie, ze osoby
w wieku 65 lat i wiecej w 2050 r. beda stanowity nieco ponad 1/3 populacji. Strukture ludnosci
wedtug ekonomicznych grup wieku w podziale na wojewddztwa zaprezentowano w tabeli 2.

Tabela 2. Prognoza ludnosci wedtug ekonomicznych grup wieku (%)

Wojewodztwa Grupy wieku 2020% | 2025 2030 2035 2040 2045 2050
Ogolem przedprodukcyjny 18,2 17.2 16.0 15,3 14.8 14,6 14,6
produkcviny 59,5 58.0 57.8 56,8 54,8 51,8 48,8
poprodukeyiny 22,3 24,8 26,2 28,0 30,5 33,6 36,5
Dolnoslaskie przedprodukcyijny 17,2 16.3 15.0 14.4 14,0 13,9 14,1
produkcyijny 59,2 57.6 57,8 57,0 54,9 51,6 48,5
poprodukcyiny 23,6 26,1 27,2 28.6 31,1 34,4 37.5
Kujawsko—pomor przedprodukcvinv 18,0 17,2 15,9 15,3 14,8 14,6 14,5
skie produkeyiny 59,9 58,2 57.9 56,7 54,7 51,8 48,9
poprodukeyiny 22,1 24,7 26,2 28,0 30,5 33,6 36,6
Lubelskie przedprodukcyijny 17,6 16,6 15,3 14,6 13,9 13,5 13.3
produkeyiny 59,7 58.0 57.5 56,2 54,2 51,2 48,1
poprodukcyiny 22,8 254 27,1 29,2 319 35,3 38,6
Lubuskie przedprodukcyjny 18,1 17,2 15,8 15,1 14,6 14,5 14.5
produkeyiny 59,8 58,0 58,0 57,1 55.0 51,9 49,0
poprodukcyiny 22,1 249 26,2 27,8 30,4 33,6 36,6
ELodzkie przedprodukcyjny 17,1 16.3 15,1 14,5 14,0 13,9 14.0
produkeyjny 58,3 56,8 56,8 55,8 53,8 50,8 48,0
poprodukeyiny 24,7 26,9 28,1 29,7 32,2 35,3 38,1
Malopolskje przedprodukcyijny 19,1 18,1 16,9 16,1 15,5 15,2 15,1
produkcviny 60,2 589 58,5 57,5 55,6 52,8 49,9
poprodukcyiny 20,7 23,0 24.6 26,4 28,9 32,0 35,0
Mazowieckie przedprodukcyijny 19.4 18.3 16.9 16,1 15,6 15,5 15,7
produkcyjny 58,6 57,7 58,1 57,3 55,3 52,2 49,3
poprodukcyjny 22,1 24,0 25.0 26,6 29,2 32,3 35,0
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Opolskie przedprodukcyiny 16,0 14,8 13,5 12,8 12,4 12,2 12,2
produkcyiny 60.8 58.9 57.8 56,2 54,0 50.8 47,6
poprodukeyjny 23.2 26,3 28,7 31,0 33,7 37,0 40,2
Podkarpackie przedprodukeyjny 18,1 17,0 15,7 14,9 14,2 13,8 13.6
produkcyjny 61,1 59,5 58,7 57,2 55,0 52,1 49,0
poprodukeyjny 20,8 23.5 25,6 27,9 30,7 34,1 37,5
Podlaskie przedprodukeyjny 17,5 16,3 15,1 14,4 13,7 13,3 13,2
produkcyjny 60,6 58,6 57,5 56,0 53,9 51,0 47,8
poprodukeyiny 21.9 25,1 27.4 29,6 324 35,7 39,0
Pomorskie przedprodukcyjny 19,8 18,8 17.6 16,9 16,5 16,3 16.4
produkcyjny 59.3 58,0 58.0 57,1 55,3 52,6 49,9
poprodukeyjny 20,9 23,2 24,4 26,0 28,2 31,1 33,7
Slqskie przedprodukcyjny 17.2 16,5 15,2 14,5 14,1 14,1 14.3
produkcyjny 59,1 57,2 56,9 55.9 53,9 50,9 47,9
poprodukcyiny 23,7 26,4 27,9 29,6 32,0 35,0 37,8
Swietokrzyskie | przedprodukeyjny 16.5 15,6 14.4 13,8 13.2 12,8 12,7
produkcyjny 59.4 57,5 57.1 55,8 53.6 50,5 47.4
poprodukeyjny 24,1 26,8 28.5 304 33,2 36,7 39.9
Warminsko-maz | przedprodukcyjny 18,2 17,4 16,1 15,5 14,9 14,6 14,5
urskie produkcyjny 60,7 58,6 57,9 56.7 54,6 51,7 48,8
poprodukeyiny 21.1 24,1 26,0 27,9 30.5 33,6 36,7
Wielkopolskie przedprodukcyjny 19.5 18.5 17.1 16,3 15,8 15,6 15,7
produkcyjny 59,7 58.4 584 57,5 55,6 52,6 49,7
poprodukcyjny 20,8 23,2 24,5 26,2 28,7 31,8 34,7
Zachodnio- przedprodukcyjny 17,2 16,3 15,1 14,5 14,1 14,0 14,0
pomorskig produkeyjny 59.5 57.9 57.7 56,7 54,5 51,5 48.6
poprodukceyjny 23,2 25.8 27,2 28,8 31.3 34,5 374

dane rzeczywiste
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: GUS, Prognozy ludnosci na lata 2014-2050, Warszawa 2014 oraz z Banku
Danych Lokalnych.

Intensywnos¢ opisanych procesow bedzie zréznicowana terytorialnie, co bedzie miato tez
bezposrednie przetozenia na natezenie problemow z zapewnieniem dochoddw budzetowych
na finansowanie wydatkdéw zwigzanych z realizacjg przypisanych ustawowo gminom zadan.
Wedtug prognoz sposréd 2 478 gmin w Polsce spadek ludnosci do 2030 r. bedzie miat
miejsce w 1 665, w tym w 1 007 gminach ubytek ludnosci wyniesie powyzej 5%, a w 322
powyzej 10%[4]. Oznacza to, ze juz w 2030 roku 13% gmin w Polsce odnotuje spadek liczby
ludnosci powyzej 10%, beda rowniez takie, w ktorych spadek ten istotnie przekroczy 20% (np.
gmina Hel, Dubicze Cerkiewne, czy Milejczyce). Liczba gmin, w ktérych odnotowano w ostatnich
latach wzrost/spadek liczby ludnosci oraz prognozowany jest wzrost/spadek liczby ludnosci w
2030 r. w poréwnaniu z 2020 rokiem zostata zaprezentowana w tabeli 3.

Tabela 3. Liczba gmin odnotowujgcych wzrost/spadek ludnosci wedtug typu gmin[5]

2020%/2010 2030/2020%
wzrost spadek wzrost spadek
Ogélem (2477) 822 1654 887 1586
miejska (302) 44 258 31 271
wiejska (1533) 629 903 687 843
miejsko-wiejska (642) 149 493 169 472

* dane rzeczywiste

- 2020/2010 jedna gmina wiejska nie odnotowata zmiany liczby ludnosci

- 2010-2020 trzy gminy wiejskie i jedna gmina miejsko-wiejska nie odnotowaty zmiany liczby ludnosci,

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: GUS, Prognozy ludnosci na lata 2014-2050, Warszawa 2014 oraz z Banku
Danych Lokalnych.

[4]1 GUS, Prognoza ludnosci gmin na lata 2017-2030, Warszawa 2017.
[5] W latach 2010-2020 dwie gminy zlikwidowano, gmina wiejska Ostrowice - zostata rozdzielona pomiedzy gminy
miejsko-wiejskie Drawsko Pomorskie i Ztocieniec, gmina wiejska Zielona Gdra zostata potgczona z miastem Zielona Goéra.
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Wiekszos¢ gmin, dla ktérych prognozowany jest najwiekszy spadek liczby ludnosci (powyzej
10%) znajduje sie na terenie tzw. sciany wschodniej. Dotyczy to zwtaszcza wojewodztwa
podlaskiego i potudniowej czesci wojewddztwa lubelskiego, ponadto obszardw przy granicy z
Rosjg oraz wschodniej czesci Pomorza Zachodniego i terendow gorskich w potudniowo -
wschodniej czesci kraju. W tabeli 4 zaprezentowano gminy o najwiekszym prognozowanym
ubytku liczby ludnosci.

Tabela 4. Gminy o najwiekszym ubytku ludnosci w latach 2017-2030

Gmina Powiat Wojewodztwo Typ gminy Zl'l]:l;z‘]:;_:izénb)y
Hel pucki pomorskie miejska -28.,9
Dubicze Cerkiewne hajnowski podlaskie wiejska -25.1
Milejczyce siemiatycki podlaskie wiejska -24.3
Orla bielski podlaskie wiejska 22.8
Dothobyczdw hrubieszowski lubelskie wiejska 21,8
Czyze hajnowski podlaskie wiejska 21,2
Telatyn tomaszowski lubelskie wiejska -20,5
Nurzec-Stacja siemiatycki podlaskie wiejska -19.1
Trzeszczany hrubieszowski lubelskie wiejska -18,9
Grodzisk siemiatycki podlaskie wiejska -18.2

Zrédto: GUS, Prognoza ludnosci gmin na lata 2017-2030, Warszawa 2017.

Nie mozna takze zapominaé, ze wedtug prognoz GUS cze$é gmin odnotuje przyrost liczby
ludnosci. Najwiekszym przyrostem beda charakteryzowaly sie zwlaszcza gminy potozone
w bezposrednim sasiedztwie najwiekszych osrodkéw miejskich, ktére s3 osrodkami
rozwojowymi przyciggajacymi mieszkancéw ze wzgledu na oferowanie im atrakcyjnych
rynkéw pracy i szerokiej oferty ustug publicznych o charakterze lokalnym. Gminy te beda
jednak stanowity zdecydowang mniegjszos¢ i nie beda przedmiotem zainteresowania w
niniejszym opracowaniu.

Dodatkowym problemem, z ktorym bedg zmagaty sie gminy w kolejnych latach, a ktory bedzie
miat przetozenie na wielkos¢ osigganych przez nie dochoddw oraz ponoszonych wydatkow
bedzie proces postepujgcego starzenia sie spoteczenstwa. W 2016 r. odsetek oséb w wieku 65 i
wiecej lat (wskaznik starosci) byt wyzszy niz 20% w zaledwie 107 (ok 4%) gminach. Gminy
te byly potozone przede wszystkim w wojewdédztwie podlaskim oraz lubelskim. W 2030 r.
gminy z udziatlem oséb starszych przekraczajacym 20% beda stanowity juz prawie dwie
trzecie wszystkich gmin w Polsce. Udziat ten bedzie réwniez zréznicowany terytorialnie.
Zatem gminy w réznym stopniu odczujg wptyw tych zjawisk na poziom swoich dochodow, ale
takze i wydatkow generowanych przez realizacje zadan w ramach szeroko pojetej polityki
senioralne;.

Czy dochody i wydatki gmin s zalezne od sytuacji demograficznej?

Obecnie funkcjonujgcy w Polsce system zasilania finansowego gmin, jak i pozostatych jednostek
samorzadu terytorialnego, uregulowany jest w Ustawie o dochodach jednostek samorzgdu
terytorialnego z dnia 13.11.2003 r[6]. Dochody gmin mozna podzieli¢ na dwie kategorie: wtasne
oraz transferowe. Wsréd dochodéw wtasnych gmin szczegdlne miejsce zajmujg podatki i optaty
lokalne, jak réwniez zaliczane do tej kategorii udziaty w podatkach centralnych - podatku
dochodowym od oséb fizycznych i podatku dochodowym od osdb prawnych. Kategoryzacje
dochoddw gmin zaprezentowano w tabeli 5.

[6] tj. Dz. U.z 2021 r. poz. 38, 694.
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Tabela 5. Dochody gmin w Polsce

Dochody wlasne | - podatki lokalne:

a) od nieruchomosci,

b) rolny.

c) lesny,

d) od srodkéw transportowych,

e) dochodowy od 0sob fizyeznych, oplacany w formie karty podatkowej,

f) od spadkow i darowizn,

g) od czynnosci cywilnoprawnych,

- oplaty lokalne:

a) skarbowa,

b) targowa,

¢) miejscowa, uzdrowiskowa

d) od posiadania psow,

¢) reklamowa,

f) eksploatacyjna,

g) inne, uiszczane na podstawie odrgbnych przepiséw, np. planistyczna, adiacencka,
- udziaty w podatkach centralnych:

a) podatku dochodowym od oséb prawnych,

b) podatku dochodowym od 0s6b fizycznych,

- pozostale kategorie dochoddw wymienione w artykule 4 ustawy o dochodach JST, np:
a) dochody z majatku gminy,

b) odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowiacych dochody gminy,
¢) dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego,

Dochody - subwengja ogolna:

transferowe a) wyrownawcza,

b) roéwnowazaca,

¢) o$wiatowa,

- dotacje celowe,

Srodki z - frodki pochodzace ze zrédel zagranicznych niepodlegajace zwrotowi,
bezzwrotne| - srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej,

pomocy - inne srodki okreslone w odrebnych przepisach.

zagranicznej*

* w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego wskazane jest, ze te pozycje moga by¢é dochodami
jednostek; Srodki te sg pozyskiwane najczesciej w formie konkurséw.
Zrédto: Opracowanie wiasne.

Analizujac konstrukcje oraz wielkosé dochodéw gmin w Polsce nalezy stwierdzié, ze
najbardziej wrazliwa na zmiany liczby ludnosci i struktury wieku (przy niezmienionym
wieku przejscia na emeryture) wydaja sie dochody budzetowe z udziatlu w podatku
dochodowym od oséb fizycznych. Jest to o tyle wazne, ze Zrédto to jest istotne fiskalnie,
dostarczajac do budzetéw gmin blisko 40% dochodéw wiasnych i ok. 17% dochodéw
ogoétem. Udziat dochoddw gmin z tego zrédta w latach 2013-2020 zostat zaprezentowany w
tabeli 6.

Tabela 6. Udziat dochoddéw z udziatu w podatku dochodowym od osdéb fizycznych w dochodach ogdtem i wtasnych
gmin w Polsce w latach 2013-2020 (%)

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
w dochodach ogolem 16,0 16,5 17.4 16.3 16,5 17.2 17.2 15.3
w dochodach wlasnych 333 33,5 35,1 36,8 38,1 39.7 39,7 34,7

Zrédto: opracowanie witasne na podstawie GUS, Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego 2019 oraz
danych Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/zestawienia-zbiorcze3.

Udziat dochodoéw z udziatu w PIT zaprezentowany w tabeli 6 jest poziomem srednim. W Polsce
sg jednostki, w ktérych udziat ten przekracza poziom 50% dochoddéw wtasnych. Sg tez takie
gminy, w ktérych nie osigga on nawet 20% tych dochoddw. Nalezy pamietac, ze najnizszy udziat
tych dochoddéw wystepuje w gminach z przewaga dziatalnosci rolniczej, bowiem jest ona
wytgczona, co do zasady, z tego podatku.

Przyjmujac, ze ubytek liczby ludnosci wyniesie 10% i dodatkowo przyrost oséb w wieku
poprodukcyjnym wyniesie okoto 20% to osiggane dochody z tego tytutu ulegng istotnemu
obnizeniu. W najbardziej dotknietych niekorzystnymi zmianami demograficznymi
gminach spadek dochodéw z tego tytulu moze siegnagé nawet ponad 1/3 obecnie
osigganych.



W przypadku pozostatych dochoddéw wtasnych gminy odczujg takze ubytek dochoddw z tytutu
optat lokalnych, ale w zdecydowanie mniejszym zakresie, bowiem nie odgrywajg one tak
istotnego znaczenia fiskalnego w ich dochodach.

Nalezy takze pamietac, ze wrazliwa na zmiany liczby ludnosci pozostaje wielkos¢ subwencji
ogodlnej w czesci wyrdwnawczej, oraz w Mmniejszym zakresie w czesci rdwnowazgcej, ktdrg
otrzymujg gminy. Zmniejszenie liczby mieszkancéw bedzie miato bowiem przetozenie na
obliczany poziom czesci wyréwnawczej subwencji ogélnej poprzez wielkosé obliczanych
wskaznikéow dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca, jak tez sama liczbe
mieszkancow. Czes¢ wyréwnawcza subwencji obliczana jest bowiem jako iloczyn algorytmu
ustalonego zgodnie z uregulowaniami zawartymi w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz liczby mieszkancéw gminy. Co prawda dominujgcg czescig dochodow
otrzymywanych przez gminy z tego zrédta dochoddw (subwencji ogdlnej) stanowig kwoty z
czesci oswiatowej, o czym ponizej, ale w czesci gmin najbiedniejszych takze czesc
wyrownawcza i rownowazgca subwencji ogolnej stanowi istotne zrodto zasilania finansowego.
Statystycznie podniesiona wartos¢ wskaznika dochoddw podatkowych oraz zmniejszona liczba
mieszkancow bedzie powodowac, ze przy obnizonych i tak dochodach wtasnych (w ujeciu
wartosciowym), takze dochody ze zrédet transferowych ulegng obnizeniu.

Wracajac do czesci oswiatowej, nalezy zauwazy¢, ze kazda jednostka samorzadu realizujgca
zadania z zakresu edukacji, szerzej oswiaty, otrzymuje czes¢ oswiatowg subwencji ogdlnej.
Problemem pozostaje jednak fakt, iz ta kategoria dochoddéw nie musi zapewniac¢ finansowania
wydatkéw ponoszonych przez jednostki na ten cel. Juz dzisiaj wiele gmin jest zmuszona
pokrywac czes¢ wydatkdw oswiatowych z innych zrédet dochodoéw, bowiem otrzymywana
subwencja nie zabezpiecza realizacji zadan oswiatowych. Czes¢ oswiatowa subwencji ogdlnej
przyznawana jest gminom, podobnie jak i innym jednostkom, gtdwnie w zaleznosci od liczby
dzieci i nauczycieli. Mata liczba dzieci w gminie, pociggajgca za sobg takze niewielkg liczbe
nauczycieli bedzie skutkowata osigganiem przez gminy niewielkiej subwencji oswiatowej, co nie
bedzie zwalniato gmin z obowigzku realizacji zadan z zakresu oswiaty i edukacji, ktére obecnie
stanowig najwiekszag czes¢ wydatkdw ponoszonych przez gminy w Polsce (tabela 7).

Tabela 7. Wydatki gmin na oswiate i wychowanie w latach 2013-2019

2013 2014] 2015| 2016( 2017| 2018| 2019| 2020
Wydatki - dzial 801 - Oswiata 1
wychowanie (mld zi) 29,53 | 3046 3149 3229 34.48| 37.42] 39.68] 32,34
Wydatki - dzial 801 - udzial w wydatkach
ogolem (%) 37,171 3580 36,65 32.89| 30.79| 29.43] 29.33] 22,50
Wydatki - dzial 801 - udzial wydatkow
majatkowych w ogdlem (%) 4,08 4.47 4,13 4,08 6.33 7.65 531 4.59

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie GUS, Gospodarka finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego 2019 oraz
danych Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/zestawienia-zbiorcze3.

Zmiany w strukturze wieku ludnosci bedg przektadaty sie na malejagcy udziat dzieci
korzystajgcych z placoéwek edukacji, co z jednej strony bedzie skutkowato wspomnianym juz
zmniegjszeniem dochodéw gmin z tytutu subwencji oswiatowej, z drugiej zas koniecznoscig
ponoszenia w miare sztywnych, co prawda zmniejszonych, wydatkdw zwigzanych z
zapewnieniem dzieciom edukacji. GCmina moze co prawda, zwykle przy sprzeciwie
mieszkancdéw, ogranicza¢ placéwki szkolne dowozac ucznidw do innych placéwek, ale nie
moze w ogdle zrezygnowac z realizacji tego zadania nawet w przypadku niewielkiej liczby oséb
korzystajgcych. Podobng sytuacje bedzie mozna obserwowaé takze w innych sferach
dziatalnosci gmin, zobowigzanych do realizacji zadan z zakresu:
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1) tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska i przyrody oraz
gospodarki wodnej;

2) gminnych drég, ulic, mostow, placdéw oraz organizacji ruchu drogowego;

3) wodociggdw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania sciekow
komunalnych, utrzymania czystosci i porzgdku oraz urzgdzen sanitarnych, wysypisk i
unieszkodliwiania odpaddw komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz;
4) lokalnego transportu zbiorowego;

5) kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkdéw i opieki
nad zabytkami;

6) zieleni gminnej i zadrzewien;

7) porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i
przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu
przeciwpowodziowego:;

8) utrzymania gminnych obiektdw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektow
administracyjnych.

Nalezy pamietaé, ze czesé realizowanych przez podstawowe jednostki samorzadu
terytorialnego w Polsce zadan nie jest uzalezniona od liczby mieszkancéw, ale od
terytorium gminy. Malejaca liczba mieszkancéw, czy tez zmiany w ich strukturze wieku w
takim przypadku nie beda miaty przetozenia na obnizenie wydatkéw ponoszonych na ich
realizacje. Chodzi tu np. o wydatki na utrzymanie lokalnych drég publicznych, porzadku
publicznego, bezpieczenstwa, czy tez zieleni miejskiej.

Problemem bedzie takze zapewnienie finansowania realizacji lokalnych ustug swiadczonych
mieszkancom z zakresu dostawy wody, odprowadzania sciekow, czy transportu publicznego. W
odniesieniu do tych zadan, ktére teoretycznie finansowane sg z optat uzytkownikdéw, malejgca
liczba uzytkownikéw nie bedzie skutkowata proporcjonalnym obnizeniem wydatkéw i
dochoddw zwigzanych z ich realizacjg. Zadania te zwigzane sg z koniecznoscig ponoszenia w
miare statych wydatkéw, co wobec malejacych dochoddw z optat uzytkownikéw bedzie
skutkowac zwiekszeniem tych optat albo zapewnieniem dofinansowania realizacji tych zadan z
budzetu jednostki. Wobec malejgcych dochoddw z innych zrédet i rosngcych kosztéw wydaje sie
to jednak mato prawdopodobne. Wiele gmin juz dzisiaj dofinansowuje dostawe wody, czy
odprowadzanie sciekdw, zwtaszcza na terenie o niskiej gestosci zaludnienia. Malejgca liczba
ludnosci bedzie to zjawisko potegowata.

Sytuacje finansowa gmin bedzie dodatkowo pogarszata koniecznos¢ realizacji
zwiekszonych zadan z zakresu ochrony zdrowia oraz pomocy spotecznej, jak tez innych
zadan realizowanych w ramach szeroko pojetej polityki senioralnej, przyjmujac dzisiejszy
podziat zadan pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego i przypisanie gminom
zadan zwigzanych z zaspokajaniem podstawowych potrzeb mieszkancéw o charakterze
lokalnym. Starzejgce sie spoteczenstwo bedzie wymagato bowiem zapewnienia opieki,
podejmowania dziatan podtrzymujacych ich aktywnos¢ fizyczng i psychiczna. Wydatki gmin z
tego tytutu bedg coraz wyzsze wobec prognozowanych niskich $wiadczerh emerytalnych.
Wedlug danych Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych relacja $wiadczenia emerytalnego do
przecietnej pensji, wynoszaca obecnie 54% bedzie systematycznie spadata, osiggajac w
2080 roku poziom 23%. Jest to konsekwencjg wydtuzajgcego sie od lat tzw. dalszego trwania
zycia. Juz w 2026 r. rozpocznie sie dynamiczny wzrost liczby oséb w wieku 80 lat i wiecej, co
bedzie efektem wchodzenia w okres starosci powojennego wyzu demograficznego. Wzrost
udziatu najstarszych mieszkancow (powyzej 85. roku zycia) czesto generowac bedzie
koniecznos¢ realizacji dodatkowych zadan, a zatem i dodatkowe wydatki dla gmin. Kolejnym
argumentem przemawiajgcym za koniecznoscig zwiekszenia zaangazowania gmin na rzecz
seniordw jest prognozowana singularyzacja tej grupy oséb. Jej wyrazem jest wysoki odsetek oséb
starszych, prowadzacych jednoosobowe gospodarstwo domowe.



W 2030 r. az 53,3% gospodarstw bedzie prowadzonych przez osoby w wieku co najmniej
65 lat i wiecej (GUS, 2016). Przy takich uwarunkowaniach zaspokajanie potrzeb oséb
starszych bedzie musiato w znacznej czesci by¢ przejete przez panstwo (w tym przypadku
reprezentowane przez gminy). Starsze, samotne osoby beda wymagaly niewatpliwie
zaangazowahnia gmin w réznych aspektach, co pocigga¢ bedzie za soba wzrost wydatkéow
zwigzanych z realizacjg zadan na rzecz starzejgcego sie spoteczenstwa.

Ocena wptywu prognozowanych zmian demograficznych na zdolnos$é¢ realizacji
zadan publicznych

Prognozowany istotny ubytek liczby ludnosci w wielu gminach w Polsce oraz wzrost
udziatu mieszkancéw w wieku poprodukcyjnym wptyna na obnizenie dochodéw tych
gmin. Wzrost wskaznika staros$ci (w tym udziatu oséb w wieku 85 plus), zwtaszcza wobec
prognozowanej singularyzacji w starosci prowadzi¢ bedzie jednoczesnie do koniecznosci
poszerzenia zakresu podejmowanych dziatan na rzecz osob starszych (w ramach
usystematyzowanej polityki senioralnej), co zapewne przetozy sie na wzrost wydatkdw, przy
wzglednie statym zakresie innych lokalnych zadan publicznych.

Wstepna symulacja wielkosci dochoddw, jakimi beda dysponowaty gminy w kolejnych latach
wskazuje, ze bedg one (w ujeciu realnym) istotnie nizsze. Bedzie to gtéwnie skutkiem ubytku
liczby ludnosci, ale przede wszystkim istotnego zmniejszenia liczby oséb w wieku produkcyjnym.
Uwzgledniajac, ze znaczna czes¢ dochodéw wiasnych (blisko 40%) pochodzi w gminach z
udziatlu w dochodach z podatku dochodowego oséb fizycznych ptaconego przez osoby
zamieszkate na terenie gminy mozna stwierdzi¢, ze dochody te beda ulegaty obnizeniu
proporcjonalnie do spadku liczby oséb w wieku produkcyjnym. Liczbe ludnosci w wieku
produkcyjnym w gminach o prognozowanym najwiekszym spadku liczby ludnosci
zaprezentowano w tabeli 8.

Tabela 8. Zmiana liczby ludnosci w wieku produkcyjnym w gminach o prognozowanym najwiekszym ubytku ludnosci

Liczba ludnosci w wieku Zmiana liczby
Gmina Wojewédztwo produkeyjnym ludno$ci w wiekn

2020% 2030 produkcyjnym (%)
Hel pomorskie 2 068 1375 -33.51
Dubicze Cerkiewne podlaskie 767 266 -26.21
Milejczyce podlaskie 993 758 -23.67
Orla podlaskie 1295 1122 -13.36
Dothobyczow lubelskie 3236 2365 -26,92
Czyze podlaskie 1015 847 -16.55
Telatyn lubelskie 2 407 1792 -25.55
Nurzec-Stacja podlaskie 2210 1817 -17.78
Trzeszczany lubelskie 2549 1916 -24.83
Grodzisk podlaskie 2 649 2 106 -20.50

* dane rzeczywiste
Zrédto: opracowanie witasne na podstawie: GUS, Prognozy ludnoéci na lata 2014-2050, Warszawa 2014 oraz z Banku
Danych Lokalnych.
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Uwzgledniajgc wielkosci zaprezentowane w tabeli 8 mozna stwierdzi¢, ze gminy te odnotujg
istotny spadek dochoddw wynikajacy ze zmian w prognozowanej liczbie ludnosci w wieku
produkcyjnym. Najwieksze ubytki dochoddéw odczujg te gminy, ktére beda dotkniete w
znacznym stopniu spadkiem liczby ludnosci (13% ogdtu gmin).

Gminy odczujg takze wzrost wydatkéw zwigzanych z realizacja lokalnych zadan
publicznych. Nalezy zauwazy¢, ze gminy, w obecnym rezimie prawnym sg zobowigzane do
zapewnienia dostawy lokalnych doébr i ustug publicznych nawet w sytuacji niewielkiej liczby ich
odbiorcéw i niezaleznie od wielkosci osigganych dochoddw. Mozna tu postuzyc sie przyktadem,
juz dzisiaj generujgcych istotne koszty, dziatan z zakresu edukacji na poziomie przedszkolnym i
podstawowym. W stabo zaludnionych gminach utrzymywane sg szkoty (jako jedyne w gminie),
do ktorych uczeszcza kilkudziesiecioro dzieci. W poszczegolnych klasach jest kilku uczniow.
Zdarza sie, ze liczba kadry pedagogicznej przekracza liczbe wychowankéw placéwki. Gmina w
Swietle przepisow prawa nie moze zrezygnowac z jej prowadzenia, ani przekazac¢ jej do
prowadzenia podmiotowi zewnetrznemu, ponoszac niewspotmiernie wysokie koszty
funkcjonowania. Podobna sytuacja odnosi¢ sie bedzie do zapewnienia utrzymania droég,
oswietlenia, sieci wodociggowo-kanalizacyjnej, bezpieczenstwa publicznego, tadu
przestrzennego itp., niezaleznie od liczby mieszkancow. Jednoczesnie prognozowany wzrost
wskaznika starosci w wielu gminach bedzie stanowit dla nich powazne wyzwanie. Bedg one
musiaty podejmowac sie realizacji wielu zadan, zwigzanych chocéby z zapewnieniem opieki, lub
jej finansowaniem, aktywizacji osdb starszych i zapobieganiu ich wykluczenia z zycia
spotecznego.

Uwzgledniajac powyzsze mozna stwierdzi¢, ze znaczna czes¢ gmin (uwzgledniajac
prognozowany ubytek powyzej 5% liczby mieszkancéw - 54% ogétu gmin) moze mieé
problemy z zapewnieniem dochodéw na finansowanie lokalnych zadan publicznych juz w
2030 r. (przy zatozeniu niezmienionego systemu finansowania tych jednostek).

Omawiane przewidywania demograficzne sg alarmujgce, dlatego powinnismy traktowac je jako
swego rodzaju ostrzezenie nie tylko w sferze demografii, ale takze w sferze bezpieczenstwa
finansowego podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Juz dzisiaj nalezy
podjac dyskusje na temat zmian systemu finansowania gmin oraz zapewnienia realizacji zadan
podejmowanych w ramach szeroko pojetej polityki senioralnej, bowiem ,obarczenie” gmin
realizacjg tego typu zadan, wobec prognozowanych malejgcych dochoddw nie bedzie mozliwe.
Istotna czes$¢ gmin bez zmian w konstrukcji Zrédet dochoddéw oraz podziale zadan publicznych
nie bedzie w stanie zapewnic finansowania przypisanych im ustawowo zadan do realizacji.



W tym kontekscie istotne jest podjecie badan i analiz oraz odpowiedz na pytania:

- Czy i w jakim zakresie gminy dostrzegajg ten problem i przygotowujg sie na prognozowane
zmiany demograficzne?

- Czy ustawodawca dostrzega problemy finansowania zadan gmin zaspokajajgcych
podstawowe potrzeby lokalnych spotecznosci wobec prognozowanych zmian
demograficznych?

- Czy i w jakim zakresie mozliwa jest modyfikacja systemu zasilania finansowego gmin oraz
podziatu zadan publicznych w kontekscie prognozowanych niekorzystnych zmian
demograficznych?

Wydaje sie, ze odpowiedzi na te pytania oraz przystgpienie do dziatania jest niezbedne juz
dzisiaj, bowiem obserwowane od lat zmiany demograficzne, niezaleznie od przyjetego
horyzontu czasowego, wskazujg na wystgpienie problemdw w finansowaniu lokalnych zadan
publicznych w najblizszej przysztosci.
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