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WPŁYW PODATKOWYCH 
KONSEKWENCJI POLSKIEGO 
ŁADU NA WSPÓŁPRACĘ JEDNOSTEK 
SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO  
Z ORGANIZACJAMI POZARZĄDOWYMI

Marta Gumkowska
Jan Herbst



U
ni

a M
et

ro
po

lii 
Po

lsk
ich

 im
. P

aw
ła 

 A
da

m
ow

icz
a

2

Wstęp

Organizacje pozarządowe są bez wątpienia ważnym partnerem samorządu. Stanowią kluczowy zasób  
w realizacji rozmaitych samorządowych inicjatyw i przedsięwzięć. 

Organizacje pozarządowe realizują wiele samorządowych inicjatyw i przedsięwzięć.

Są w nich partnerem do rozmowy, źródłem informacji o lokalnych problemach, nośnikiem wiedzy  
o interesach i oczekiwaniach grup, których te przedsięwzięcia dotyczą, wreszcie - ich realizatorem.

Dla organizacji, samorząd jest z kolei nie tylko naturalnym punktem odniesienia w ich działaniach 
(sprzymierzeńcem, interesariuszem, niekiedy oponentem), ale także jednym z głównych źródeł finansowania 
ich działalności.

Z tego punktu widzenia, nowego znaczenia nabiera ostatnia dyskusja o finansowych konsekwencjach 
planowanej przez rząd reformy systemu podatkowego. Dyskusja ta, jeśli chodzi o samorząd, dotyczyła dotąd 
głównie skutków finansowych wspomnianych reform - w szczególności, ubytku w budżetach gmin, powiatów 
i województw z tytułu udziału tych jednostek w podatku od osób fizycznych (PIT). Znacznie mniej, lub zgoła 
nic, nie mówiono jednak jeszcze o bardziej długofalowych konsekwencjach przewidywanych zmian, w tym 
o ich wpływie na zdolność samorządów do finansowania działań realizowanych przez organizacje pozarządowe. 

Tego właśnie zagadnienia dotyczy niniejsza ekspertyza. Przedstawiamy w niej najaktualniejsze dostępne dane 
dotyczące skali współpracy między organizacjami pozarządowymi i samorządem i szacujemy, jakie mogą być 
konsekwencje planowanych reform podatkowych (w zakresie zmian w PIT) dla sektora pozarządowego. 

Zastrzeżenia metodologiczne

Całość prezentowanych tu analiz musi być obwarowana zastrzeżeniem, że dane historyczne są niedoskonałym 
(choć najlepszym dostępnym) punktem odniesienia dla oceny omawianych efektów. Jest tak przede 
wszystkim ze względu na bezprecedensową, nigdy wcześniej niespotykaną skalę przewidywanych ubytków 
w kasach samorządowych. Przy prognozowanych olbrzymich zmianach w sytuacji finansowej samorządów, 
oszacowania oparte na wiedzy o wcześniejszych relacjach między wpływami podatkowymi a wydatkami na 
organizacje pozarządowe są w oczywisty sposób niepewne. Samorządy nigdy dotąd nie były w sytuacji, 
w której stawiają je proponowane przez rząd reformy i mogą wobec niej przyjmować zupełnie nowe strategie  
- co może w praktyce oznaczać zarówno znacznie większe niż wcześniej cięcia wydatków na działania 
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organizacji społecznych, jak i - paradoksalnie - istotnie mniejsze cięcia lub nawet wzrost tych wydatków, 
związany z “wypychaniem” części zadań realizowanych dotąd własnymi siłami poza samorząd. Przykładem 
takiej sytuacji mogą być choćby powstające w ostatnich latach jak grzyby po deszczu społeczne szkoły, 
których rozwój jest pochodną procesu konsolidacji sieci szkolnej (zamykania małych szkół). 

Wyzwaniem jest także specyficzny moment, w którym prowadzimy nasze prognozy. Rok 2020, naznaczony 
przez pandemię COVID-19, odbił się silnie zarówno na samorządowych dochodach, jak i na wydatkach  
na organizacje pozarządowe. 

Rok 2020 - pierwszy rok pandemii Covid-19 odbił się znacząco na dochodach  
samorządowych, jak i na wydatkach na organizacje społeczne.

Ma to istotne znaczenie dla wyników naszych analiz: był to trzeci rok w historii polskiej samorządności 
po 1999 roku i drugi od czasu wstąpienia Polski do Unii Europejskiej, w którym jednostki samorządu 
terytorialnego odnotowały zarówno nominalny, jak i realny (uwzględniając inflację) spadek dochodów z PIT 
(pierwszy taki przypadek miał miejsce w wyniku kryzysu finansowego w 2009 r.). 

Wykres 1. Zmiany we wpływach JST1  z podatku od os. fizycznych od 2004 r.
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To głównie za sprawą tej zmiany możemy określić statystyczny związek między dynamiką wpływów 
podatkowych a wydatkami na organizacje pozarządowe. Związek ten nie jest silny w perspektywie 
pojedynczego roku (więcej na ten temat - por. omówienie przeprowadzonych analiz niżej), ale wyraźny w 
perspektywie wieloletniej - przede wszystkim właśnie za sprawą “tąpnięcia” w dochodach z PIT w roku 2020. 

Wynika stąd, że decyzje samorządów dotyczące zmian w sposobie finansowania organizacji pozarządowych 
“na co dzień” (tzn. w zwykłych warunkach) w małym stopniu zależą od wpływów podatkowych (w istocie, nie 
są one ściśle związane z jakimikolwiek parametrami opisującymi kondycję finansową samorządów - często w 
ogóle nie podlegają istotnej zmianie, a jeśli tak się dzieje, ma to dość chaotyczny charakter, co znamionuje, że 
na skalę tych wydatków oddziałuje wiele lokalnych czynników i uwarunkowań). 

Zmienia się to dopiero w sytuacji gwałtownego “szoku finansowego” i nie tylko / nie tyle w związku z lokalną 
sytuacją pod tym względem, ale także / głównie jako element bardziej globalnej reakcji dostosowawczej. 
1 szczebla gminnego, z uwzgl. miast na prawach powiatu	
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Mając to na uwadze, możemy zakładać poważne negatywne konsekwencje planowanych reform 
podatkowych dla współpracy między organizacjami pozarządowymi i samorządem. Nie można jednak 
także wykluczyć, że koincydencja między spadkiem wpływów z PIT a redukcją wydatków na finansowanie 
organizacji pozarządowych między rokiem 2019 i 2020, wobec braku silnego związku między tymi 
parametrami na poziomie pojedynczych roczników, nie ma charakteru przyczynowego, ale wynika z 
innych uwarunkowań - np. z faktu, iż w roku tym wiele organizacji zmuszonych było zawiesić działalność. 
Nie mamy obecnie wiedzy pozwalającej stwierdzić, która z tych hipotez jest bardziej uprawniona. Poniższe 
analizy prowadzone są przy założeniu, że prawdziwa jest hipoteza pierwsza - to znaczy, że odnotowany 
przez nas w dostępnych danych związek między wpływami podatkowymi a wydatkami na organizacje w 
długim horyzoncie czasowym ma charakter przyczynowy. 

Kolejne i ostatnie zastrzeżenie dotyczy niepewności związanej ze skalą wpływu reform Nowego Polskiego 
Ładu na zmiany w dochodach podatkowych samorządów. Na etapie przygotowywaia ekspertyzy nie znane 
były jeszcze wszystkie szczegóły planowanych reform, nie możliwe było więc precyzyjnie określenie ich 
efektów podatkowych.
W niniejszej ekspertyzie odwołujemy się więc do oceny tych efektów dokonanej przez samo Ministerstwo 
Finansów i wykorzystanej przez Unię Metropolii Polskich oraz Związek Miast Polskich do opracowania 
licznika strat podatkowych samorządów związanych z NPŁ. Nie bierzemy tu pod uwagę propozycji
rządowych dotyczących rekompensat zw. z ubytkiem we wpływach podatkowych samorządów, ponieważ
w czasie, kiedy ta ekspertyza była przygotowywana, propozycje te były jeszcze bardzo ogólne i niepewne. 
Ponieważ ww. kalkulator bazował na wyliczeniach dotyczących planowanych wpływów JST z PIT wg 
prognoz z października 2020 roku, w naszej analizie wykorzystaliśmy aktualniejsze dane, zapisane  
w planach budżetowych na I kw 2021 roku (przy zachowaniu tych samych założeń dotyczących wyliczeń 
strat podatkowych). Korzystaliśmy także z następujących źródeł informacji i opracowań:
	  
	 projekt ustawy o zmianach w PIT i CIT (https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12349409; 		
	 omówienie INFOR: https://ksiegowosc.infor.pl/wiadomosci/5297316,Zmiany-w-PIT- 
	 od-2022-roku-projekt-szczegoly-nowe-ulgi.html)
	 dane ze sprawozdań budżetowych JST publikowane przez Ministerstwo Finansów RP  
	 za lata 2016-2021 (w przypadku tego ostatniego roku, chodzi o dane dotyczące  
	 dochodów i wydatków planowanych wg stanu na 1 kwartał).
	 wyniki badań Stowarzyszenia Klon/Jawor i GUS dotyczące działalności organizacji 
	 pozarządowych w trakcie pandemii i współpracy z samorządem.

Zakres podmiotowy i przedmiotowy analizy

Formułowane niżej oceny dotyczą wszystkich jednostek samorządu terytorialnego w Polsce (gmin, 
powiatów i województw) oraz całokształtu ich współpracy (finansowej) z organizacjami pozarządowymi, 
tj. stowarzyszeniami, fundacjami i innymi organizacjami społecznymi. Dane, na których te oceny 
bazują, nie obejmują jednak zapewne wszystkich tych relacji. Po pierwsze, decyduje o tym ograniczona 
dostępność i jakość danych w sprawozdaniach budżetowych. Wydatki na organizacje pozarządowe są 
klasyfikowane przez jednostki samorządu terytorialnego w zróżnicowany sposób, co wynika z jednej 
strony z braku jednolitych konwencji dotyczących tych wydatków, z drugiej, z tego, że część finansowania 
placówek prowadzonych przez organizacje lub ich usług odbywa się na mocy różnych przepisów, innych 
niż ustawa o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. Po drugie (i związane z pierwszym), 
niektóre typy organizacji pozarządowych lub tworzone przez nie placówki funkcjonują w nierozerwalnej, 

Zachodzi relacja między wpływami podatkowymi samorządów a ich wydatkami  
na organizacje społeczne w długim horyzoncie czasowym.
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usankcjonowanej  prawnie symbiozie z samorządem. Dotyczy to na przykład ponad 16 tysięcy 
Ochotniczych Straży Pożarnych, których relacje z jednostkami samorządu terytorialnego, jak  
i mechanizmy finansowania, określone są w ustawie o ochronie przeciwpożarowej. Tego rodzaju 
przykładów jest jednak więcej - to szkoły prowadzone przez organizacje społeczne, podmioty lecznicze  
i zajmujące się opieką zdrowotną, ośrodki wychowawcze itp. Wszystkie tego rodzaju przedsięwzięcia wiążą 
się z wydatkami samorządowymi. Ponieważ jednak ramy tych wydatków są sztywne, trudno zakładać 
w ich przypadku podobne elastyczności zmian w ich finansowaniu, w powiązaniu ze zmianami kondycji 
finansowej samorządów. 

Z tych względów, niniejsza analiza dotyczy całokształtu współpracy finansowej jednostek samorządu 
terytorialnego w Polsce z organizacjami pozarządowymi realizowanej w trybie dotacji. Tym samym, 
nie obejmuje ona np. wydatków na zakup usług dostarczanych przez organizacje w ramach działalności 
gospodarczej (poza innymi przesłankami dla tej decyzji, nie istnieją także dane, które pozwoliłyby 
wyodrębnić tego rodzaju zakupy). Pominięto tu także wydatki na funkcjonowanie OSP inne niż te 
przekazywane w trybie dotacji, a także dotacje podmiotowe dla niepublicznych jednostek systemu oświaty 
i podobne transfery. 

Krótko mówiąc, odwołano się tu do definicji zakresu współpracy finansowej między samorządem i 
organizacjami pozarządowymi stosowanej w sprawozdaniach Ministerstwa Rodziny i Polityki Społecznej,  
w opracowaniach dot. monitoringu realizacji ustawy o działalności pożytku publicznego i wolontariacie,  
z nieznacznymi modyfikacjami. Zgodnie z tą definicją, interesujące nas wydatki klasyfikowane są  
w następujących paragrafach klasyfikacji budżetowej:
	
	 236 Dotacja celowa z budżetu jednostki samorządu terytorialnego [...] na finansowanie lub 	  
	 dofinansowanie zadań zleconych do realizacji organizacjom prowadzącym działalność pożytku  
	 publicznego
	 258 Dotacja podmiotowa z budżetu dla jednostek niezaliczanych do sektora finansów publicznych
	 281 Dotacja celowa z budżetu na finansowanie lub dofinansowanie zadań zleconych do realizacji  
	 fundacjom
	 282 Dotacja celowa z budżetu na finansowanie lub dofinansowanie zadań zleconych do realizacji  
	 stowarzyszeniom
	 283 Dotacja celowa z budżetu na finansowanie lub dofinansowanie zadań zleconych do realizacji  
	 pozostałym jednostkom niezaliczanym do sektora finansów publicznych
	 619 Dotacja celowa z budżetu jednostki samorządu terytorialnego, udzielona w trybie art. 221  
	 ustawy, na dofinansowanie inwestycji w ramach zadań zleconych do realizacji organizacjom  
	 prowadzącym działalność pożytku publicznego

Oszacowanie skali transferów na działania organizacji pozarządowych polegało na agregacji danych  
o wydatkach w ww. paragrafach, z uwzględnieniem dodatkowych wyłączeń wynikających z analizy 
struktury tych wydatków według działów i rozdziałów klasyfikacji budżetowej. 

W wyniku tych wyłączeń, w analizie nie uwzględniono w całości wydatków w par. 263 klasyfikacji 
budżetowej, tj. dotacja przedmiotowa z budżetu dla jednostek niezaliczanych do sektora finansów 
publicznych. Mają one istotne znaczenie w przypadku niektórych typów samorządów, zwłaszcza 
województw, ale przy tym w lwiej części nie obejmują wydatków na działania organizacji pozarządowych, 
np. dotyczą krajowych pasażerskich przewozów pasażerskich lub innych wydatków na transport krajowy 
lub wojewódzki. 

W obliczeniach nie uwzględniono także innych wydatków w dziale transport na poziomie krajowym  
i wojewódzkim i powiatowym, z wyłączeniem wydatków na lokalny transport zbiorowy i inne zadania  
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w tym dziale na poziomie gmin i miast na prawach powiatu. Z powodów, które już wyżej opisano, wydatki  
na działalność OSP zostały uwzględnione tylko w części obejmującej transfery w trybie dotacji.

1. Współpraca między organizacjami pozarządowymi a samorządem - obraz ogólny

Przed przystąpieniem do omówienia tych danych i wyników bazujących na nich analiz, warto 
zarysować szerszy kontekst współpracy między samorządem i organizacjami pozarządowymi.  
Wg badań Stowarzyszenia Klon/Jawor z 2018 roku, 83% stowarzyszeń i fundacji w Polsce utrzymuje 
kontakty z lokalnym urzędem miasta i/lub gminy 

Aż 61 proc. stowarzyszeń i fundacji w Polsce korzystało ze środków samorządowych.

Stowarzyszenie Klon/Jawor, 2019)2 .  Dla 32% są to kontakty częste i regularne. Relacje z samorządem 
wyższego szczebla są nieco rzadsze: 57% organizacji ma kontakty ze starostwami powiatowymi, a 44%  
z urzędami marszałkowskimi. Współpraca finansowa jest istotnym aspektem relacji między organizacjami 
a samorządem. Ze środków samorządowych w 2017 roku korzystało 61% organizacji (o 6 punktów 
procentowych więcej niż w 2014 roku i o 12 punktów procentowych więcej niż w 2011). Najczęściej 
realizację zadań publicznych zlecają organizacjom pozarządowym urzędy miast lub gmin (wg danych GUS 
z 2019 roku w urzędach gmin i miast podpisano 50 tys. umów z NGO, w tym samym roku w starostwach 
powiatowych było to 7,9 tys. umów, a w urzędach marszałkowskich 7,3 tys. umów)

Samorządy podpisały 65,2 tys. umów z organizacjami społecznymi  
na realizację zadań w 2019 r.

Z badania Klon/Jawor wynika, że w 2017 roku 60% organizacji aplikowało o dotację od urzędu miasta lub 
gminy, a 54% ją otrzymało.

2 Dane w tym rozdziale dotyczą organizacji z wyłączeniem OSP, które niejako z definicji współpracują z samorządem	
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Warto podkreślić, że w porównaniu z innymi publicznymi źródłami finansowania dostępnymi dla 
organizacji (np. środki od administracji rządowej czy fundusze UE) dotacje od samorządu są dużo 
powszechniej wykorzystywane przez polskie organizacje pozarządowe.

Dotacje samorządowe są powszechniej wykorzystywane przez organizacje  
społeczne niż inne publiczne źródła finansowania, jak rządowe czy UE. 

Ze źródeł rządowych w 2017 roku korzystało 20% organizacji (o 41 punktów procentowych mniej niż 
ze środków samorządowych), a z funduszy UE 11% (50 punktów procentowych mniej niż ze środków 
samorządowych). Środki od samorządu są podstawowym składnikiem budżetu dużej części organizacji  
- z danych zebranych przez Stowarzyszenie Klon/Jawor wynika, że dla 34% organizacji dotacje 
samorządowe stanowią trzon budżetu, który dodatkowo jest uzupełniany wpływami ze składek 
członkowskich i darowizn indywidualnych. Dotyczy to przede wszystkim organizacji działających na 
terenach wiejskich i w małych miejscowościach, o lokalnej skali działania i przeciętnych budżetach 
(ok 30 tys. zł rocznie). Są to często organizacje zajmujące się sportem, kulturą czy rozwojem lokalnym. 

Przeciętne przychody organizacji ze źródeł samorządowych w 2017 roku wynosiły 15 tys. zł. Jest to mniej 
niż wynosiły przeciętne przychody z innych publicznych źródeł finansowania takich jak: zagraniczne środki 
publiczne (49 tys. zł), fundusze UE (40 tys. zł) czy dotacje od administracji rządowej (36 tys. zł), które 
jednak były wykorzystywane przez stowarzyszenie i fundacje dużo rzadziej, a ich wysokość przekraczała 
przeciętne przychody organizacji ogółem (które w 2017 roku wynosiły 28 tys. zł rocznie). Analiza barier 
dostępności poszczególnych źródeł finansowania organizacji pozarządowych w Polsce wykracza poza ramy 
tego opracowania, dlatego należy przyjąć, że przy obecnej kondycji stowarzyszeń i fundacji to właśnie 
środki dostępne na poziomie samorządowym mają największe znaczenie dla “przeciętnej” organizacji 
pozarządowej.

Znaczenie źródeł samorządowych można też oceniać z perspektywy budżetu całego sektora. Takie ujęcie 
pozwala stwierdzić, jaki udział w przychodach wszystkich organizacji miały wpływy z poszczególnych 
źródeł. W takim ujęciu wg. danych zebranych w 2018 roku przez Stowarzyszenie Klon/Jawor środki 
samorządowe stanowiły w 2017r. 17% budżetu sektora. Zbliżone dane podaje GUS, którego badania 
obejmują szerszą grupę podmiotów zaliczanych do sektora pozarządowego - poza stowarzyszeniami 
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i fundacjami także m.in.: społeczne podmioty wyznaniowe, samorząd gospodarczy i zawodowy czy 
organizacje pracodawców.
Wg raportu z 2018 roku udział środków z samorządu wynosi 20% budżetu sektora, a przychody od 
administracji rządowej 10% (GUS, 2020). Przytoczone wyżej wyniki badań opisują stan współpracy 
między samorządami a organizacjami pozarządowymi w latach poprzedzających pandemię.

W budżecie sektora NGO udział środków z samorządów jest  
dwa razy wyższy niż z dotacji rządowych.

 
Brak jeszcze dokładnych analiz jej wpływu na strukturę przychodów sektora, jednak na podstawie 
badania Stowarzyszenia Klon/Jawor z przełomu 2020 i 2021 roku wiadomo, że w wyniku pandemii 
sytuacja przynajmniej części organizacji wyraźnie się pogorszyła (Stowarzyszenie Klon/Jawor, 2021). 
Zadeklarowało to 65% badanych stowarzyszeń i fundacji. Poza innymi trudnościami związanymi z 
pandemią (przede wszystkim niemożnością prowadzenie dużej części dotychczasowych działań), na ocenę 
kondycji organizacji miał wpływ spadek przychodów w 2020 roku w stosunku do 2019 roku - dotknął 
on 57% badanych (przy czym 39% stwierdziło, że ich przychody w 2020 roku były znacząco niższe niż 
rok wcześniej, a 18% uznało, że były one nieco niższe). Organizacje łączą pogorszenie sytuacji finansowej 
z pandemią, a wśród źródeł przychodów, z których wpływy spadły w stosunku do 2019 roku, najczęściej 
wskazują źródła samorządowe. W 2020 roku 29% badanych organizacji otrzymało od samorządu mniej 
środków niż w roku poprzednim, a tylko dla 3% przychody z tego źródła były większe.

2. Dynamika wydatków na działania organizacji społ. w świetle danych finansowych JST 

Deklaracje organizacji pozarządowych znajdują potwierdzenie w danych ze sprawozdań finansowych 
jednostek samorządu terytorialnego. Dane te wskazują, że w badanym okresie skala współpracy 
finansowej między samorządami i organizacjami pozarządowymi podlegała dużej dynamice. Największy 
udział miały w niej samorządy szczebla gminnego (wraz z miastami na prawach powiatu), wydając na 
działania organizacji przeciętnie ok. 2,4 mld zł rocznie.

W latach 2016-2020 miasta na prawach powiatu i gminy na działania realizowane 
przez organizacje społeczne wydawały przeciętnie ok 2,4 mld zł rocznie.  

Najwięcej ze wszystkich szczebli samorządu.

W przypadku powiatów ziemskich, mówimy o transferach rzędu 430 mln zł średniorocznie, a na poziomie 
województw - o ok. 200 mln średniorocznie. Wynika stąd, że wydatki na dotacje dla stowarzyszeń, 
fundacji i innych organizacji społecznych sięgnęły 12 mld złotych w przypadku samych tylko samorządów 
gminnych i 15 mld zł na poziomie wszystkich samorządów. Aż do 2019 roku, wydatki te systematycznie 
rosły. W roku pandemii, trend ten uległ gwałtownemu załamaniu, zwłaszcza w przypadku mniejszych 
gmin (poza miastami na prawach powiatu), dla których łączna nominalna wartość transferów na rzecz 
organizacji uległa wręcz zmniejszeniu w stosunku do roku poprzedniego (o ok. 6%). Zmiana ta w większym 
lub mniejszym stopniu dotyczyła wszystkich typów samorządów poza wojewódzkimi - tu, mieliśmy  
do czynienia z jeszcze większym wzrostem skali wydatków.
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Wykres 2. Dynamika wydatków na organizacje w latach 2016-2020

 NOMINALNIE					     PROCENTOWO R/R 

Na poziomie pojedynczych samorządów możemy powiedzieć, że, w ostatnim pełnym roku finansowym 
(2020), przeciętna kwota wydatków z budżetów JST na działania organizacji zmniejszyła się przeciętnie1  
o niemal 5% w relacji rok do roku. Ponieważ w praktyce wydatki te zmniejszyły się zwłaszcza w przypadku 
mniejszych jednostek samorządowych (por. także wykres poniżej), nominalnie spadek ten oznaczał nie 
tyle zmniejszenie się ogólnej kwoty transferów, co utrzymanie ich w skali całego kraju na poziomie  
z roku ubiegłego. Uwzględniając jednak wpływ inflacji, w cenach realnych z roku 2020 możemy mówić  
o globalnej redukcji kwoty transferów o ok. 3%, co oznacza blisko 100 mln zł. To pierwszy taki 
przypadek w horyzoncie, którego dotyczą nasze analizy - w latach 2016- 19, rokrocznie obserwowaliśmy 
przynajmniej 10-procentowy wzrost mediany wolumenu tych wydatków. Kształt rozkładu zmian  
w poziomie finansowania organizacji w roku 2020 na wykresie poniżej (żółty kształt) wskazuje dodatkowo 
na znaczący wzrost dysproporcji między samorządami w tym zakresie, w tym na pojawienie kategorii 
samorządów, w których wydatki te spadły w relacji rok do roku o więcej niż połowę. 

Warto także zauważyć, że w tej sytuacji brak istotnych zmian w ogólnej wielkości transferów na 
organizacje nie oznacza, że wiele z nich nie zostało odciętych od finansowania. Relatywnie dobra sytuacja 
pod tym względem występuje w największych miastach - poza nimi, w całej Polsce mieliśmy do czynienia 
z przewagą samorządów tnących wydatki na organizacje, w tym większym stopniu (proporcjonalnie  
do kwoty tych wydatków), o im mniejszych gminach mowa. 

1 wartość medianowa dla wszystkich JST	
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Wykres 3. Zmiany w poziomie wydatków JST na organizacje społ. r/r 

Wykres ilustruje zróżnicowanie skali zmian w wydatkach samorządów na działania organizacji społecznych. 
Szerokość obłych kształtów w każdym kolejnym roku mówi o tym, jak wiele samorządów w tym 
roku odnotowało wzrost lub spadek poziomu tych wydatków, w procentach w stosunku do sytuacji 
rok wcześniej. “Skrzynki” wewnątrz kształtów obrazują typowe wartości rozkładu zmian w poziomie 
finansowania NGO w danym roku. Podstawa skrzynki to wartość 1 kwartyla rozkładu, grubsza kreska  
w środku - wartość mediany rozkładu, wieko skrzynki to wartość 3 kwartyla rozkładu.

Wykres 4. Zmiany w poziomie wydatków JST na organizacje społ. r/r w 2020 r., wg typu JST
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3. Finansowanie organizacji społecznych a wpływy podatkowe
 
Z punktu widzenia oceny skutków NPŁ, kluczowe jest pytanie o to, w jakim stopniu zmiany te związane 
są z kondycją finansową samorządów, a zwłaszcza - z dynamiką wpływów z podatku od osób fizycznych? 
Ustalenie tego związku stanowi klucz do oszacowań przewidywanych konsekwencji NPŁ dla sektora 
pozarządowego, w zakresie jego współpracy z samorządem (por. następny rozdział). 

Punktem wyjścia tego rodzaju analizy musi być pytanie o to, czy taki związek w ogóle występuje? 
Teoretycznie, można sobie wyobrazić zarówno scenariusz, w którym oba parametry są ze sobą wprost 
powiązane, jak i taki, w którym takiego związku w praktyce nie ma (bo np. wydatki na organizacje stanowią 
na tyle niewielką część samorządowych budżetów, że ich redukcja nie ma istotnego znaczenia dla 
większości samorządów), a nawet taki, w którym spadek wpływów podatkowych prowadzi paradoksalnie do 
wzrostu wydatków na organizacje (lub pewne ich typy), np. w sytuacji, w której strategia dostosowawcza 
samorządu polega na wycofywaniu się z realizacji niektórych zadań i przekazywaniu ich podmiotom 
zewnętrznym. 

Aby rozstrzygnąć, która z tych hipotez jest bliższa prawdy, poddaliśmy analizie dane o wydatkach  
i dochodach wszystkich polskich samorządów na przestrzeni 5 lat (od roku 2016 do 2020). Na poziomie 
makro, dane te wydają się istotnie potwierdzać zależność między skalą wpływów z PIT a wydatkami na 
organizacje.

Istnieje zależność między skalą wpływów z PIT do budżetów samorządów  
a ich wydatkami na organizacje pozarządowe.

Porównując rozkłady zmian w poziomie dochodów podatkowych w poszczególnych latach, od razu 
dostrzeżemy wyraźny spadek tych dochodów w roku 2020, analogiczny do opisanej wyżej zmiany  
w wydatkach na dotacje dla organizacji (a nawet silniejszy). 

Wykres 5. Zmiany w poziomie dochodów JST z tytułu udziału w PIT, r/r
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Czy podobna koincydencja widoczna jest na poziomie poszczególnych samorządów? Aby odpowiedzieć 
na to pytanie, przyjrzeliśmy się szczegółowo danym o relacjach między zmianami we wpływach z PIT 
oraz wydatkach na dotacje dla organizacji pozarządowych. Opracowaliśmy szereg modeli statystycznych 
opisujących te relacje w perspektywie ostatnich 5 lat i wybraliśmy spośród nich taki, który najtrafniej 
przewiduje zmiany w poziomie finansowania organizacji1.  

Wszystkie te obliczenia potwierdzają związek między zmianami wpływów z PIT i wydatkami JST  
na organizacje. 

Każde 100 złotych z PIT mniej w samorządowym budżecie powoduje spadek  
wydatków na dotacje dla organizacji pozarządowych o ok. 5,4 zł.

Analizy dotyczące nominalnych różnic w tych wydatkach wykazują, że statystycznie rzecz biorąc każde 
100 złotych z PIT więcej (lub mniej) w samorządowej kasie przekłada się na wzrost (lub spadek) wydatków 
na dotacje dla organizacji społecznych o ok. 5,4 zł. Takie założenia, przy przewidywanej skali ubytków 
w PIT w wyniku realizacji NPŁ w kwocie niemal 15,4 mld zł oznaczają ubytek w budżetach organizacji 
pozarządowych nieco ponad 800 milionów złotych. 

Bardzo podobne wyniki przynoszą analizy bazujące na porównaniach procentowej zmiany we wpływach  
z PIT i w wydatkach na organizacje społeczne. 

1 Opracowaliśmy łącznie kilkanaście modeli regresyjnych, bazując zarówno na danych o nominalnych zmianach w wielkości 
dotacji i przychodów z PIT jak i na danych procentowych. Testowaliśmy przy tym różne hipotezy dotyczące czynników 
powiązanych z wydatkami na organizacje, przypisując tym czynnikom różną rolę i korzystając z różnych narzędzi statystycznych 
(prosta regresja liniowa, regresja panelowa z efektami stałymi i losowymi, modele mieszane i ich bayesowskie implementacje). 
Wszystkie te próby przyniosły zbliżone wyniki, jeśli chodzi o oszacowania dotyczące znaczenia kluczowych dla nas parametrów. 
W opracowaniu przywołujemy tylko jedną z tych wersji, optymalną pod względem spójności logicznej i trafności predykcji.
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Trzeba jednak zauważyć, że związek ten w ujęciu procentowym jest dość luźny . W stabilnych warunkach 
 i w krótkim okresie, procentowa skala zmian w wydatkach na organizacje nie jest wyraźnie powiązana  
ze zmianami we wpływach podatkowych. Jest to o tyle zrozumiałe, że w znacznej części przypadków 
wydatki na organizacje mają marginalne znaczenie w całości budżetów JST. Wyraźny związek między 
poziomem zmian w tych wydatkach a poziomem dochodów budżetowych ujawnia się dopiero w 
warunkach “kryzysowych”.

Wyraźny spadek wydatków samorządowych na dotacje dla NGO ujawnia się  
w warunkach kryzysowych. Taką sytuacją, powodującą gwałtowne pogorszenie  

finansów JST są reformy Polskiego Ładu.

W sytuacji gwałtownego pogorszenia się kondycji finansowej samorządów (jak to miało miejsce  
w roku 2020 - i jak, według wszelkiego prawdopodobieństwa, stanie się w wyniku reform podatkowych 
wprowadzanych przez rząd Prawa i Sprawiedliwości). W takiej sytuacji (i tylko w takiej), budżety na 
dotacje dla organizacji społecznych ulegają  statystycznie rzecz biorąc redukcji proporcjonalnie do 
ubytków w PIT - choć także tu trudno mówić o jednolitej odpowiedzi samorządów (również w samym roku 
2020 rozproszenie wyników jest znaczne). W całym okresie między rokiem 2017 i 2020, zmiany w PIT 
tłumaczą ok. 7% różnic w dynamice wydatków na organizacje (r=0,27)1.

4. Prognoza wpływu Polskiego Ładu na transfery na rzecz organizacji społecznych - opis analizy

Co z tego wynika dla przewidywań dotyczących konsekwencji reforma Polskiego Ładu? 

Dążąc do oszacowania tych konsekwencji, wzięliśmy pod uwagę prawie 40 różnych wskaźników 
dotyczących zarówno zmian w poziomie wydatków na organizacje, jak i ich uwarunkowań. Na podstawie 
tych analiz wybraliśmy wskaźniki, które były w największym stopniu (choć niekoniecznie w dużym 
stopniu) powiązane ze zmianami w wydatkach na organizacje, a przy tym mogą same podlegać poważnym 
wahaniom w konsekwencji planowanych reform podatkowych. W ten sposób, w projektowanym przez nas 
modelu uwzględniamy nie tylko efekty związane bezpośrednio z redukcją wpływów w PIT, ale także  
z wpływem tej redukcji na kondycję finansową samorządu - przyjmując, że pogorszenie tej kondycji może 
dodatkowo oddziaływać na decyzje dotyczące finansowania organizacji. Model uwzględnia więc, obok 
samej dynamiki wpływów z PIT, efekty związane z udziałem PIT w budżecie JST oraz z wielkością nadwyżki 
operacyjnej w tym budżecie (zgodnie z założeniem, że gorszy bilans między dochodami i wydatkami 
bieżącymi będzie miał negatywny wpływ na skłonność do zwiększania wydatków na organizacje.   

Zastosowanie tych zmiennych do przewidywania zmian w poziomie wydatków na organizacje pozarządowe 
przyniosło wyniki zbieżne z opisanymi wyżej wstępnymi oszacowaniami. Sama zmiana w przychodach  
z PIT, niezależnie od innych czynników, okazuje się zdecydowanie najważniejszą z testowanych przez nas 
determinant zmian w finansowaniu organizacji. Mimo niskiej jakości modelu (wynikającej z bardzo luźnego 
charakteru relacji między dochodami podatkowymi a dynamiką wydatków na NGO) , dzięki zastosowaniu 
dodatkowych procedur  udało się znacznie poprawić jego wartość prognostyczną (zmniejszyć przeciętną 
absolutną różnicę między znanymi danymi empirycznymi a wartościami przewidywanymi przez model 
z +/-13% do ok. +/-2.4%). Zgodnie z ostatecznie przyjętym rozwiązaniem, każda jednostka procentowa 
zmiany w PIT rok do roku (bez uwzględnienia inflacji) oznacza proporcjonalną zmianę w wydatkach na 
organizacje o 0.88%. Niezależnie od tego, każdy dodatkowy punkt procentowy udziału PIT w budżecie 
gminy oraz każdy dodatkowy punkt procentowy nadwyżki operacyjnej zwiększa wydatki na organizacje  
o niecałe 0,2%.   

6 Zależność między procentową zmianą w PIT i dynamiką wydatków na organizacje nie jest silna. W celu poprawy jakości 
przewidywań wynikających z takich danych, z analizy wyłączono przypadki odstające, zidentyfikowane metodą IQR.	
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Tabela 1. Współczynniki efektów stałych modelu zależności między wydatkami na NGO a cechami JST 
Zmienna zależna: zmiana w wydatkach na NGO (delta NGO) w % (r/r)

Efekty stałe modelu Przewidywana zmiana w 
wydatkach na NGO (r/r)

PIT (% r/r)   0,885
typ jednostki:  - miasta >500 k m.   0,064
                          - miasta 100-500k m.   0,054
                          - miasta 50-100k m.   0,044
                          - miasta do 50 k m.   0,014
                          - wieś -0,024
                          - powiat ziemski   0,021
                          - województwo   0,139
% PIT w budżecie JST   0,194
nadwyżka operacyjna jako % budżetu JST   0,191

Według tych wyliczeń, planowane reformy (przy założeniu braku rekompensat i utrzymaniem podejścia 
samorządów) będą skutkować obniżeniem wydatków na dotacje dla organizacji pozarządowych przeciętnie 
o ponad jedną czwartą (ok. 26%), a więc o ok. 800 mln złotych.

O ponad jedną czwartą (26%) spadną wydatki JST na dotacje dla organizacji  
pozarządowych z powodu wprowadzenia Polskiego Ładu.

Choć nominalnie największe ubytki zanotują oczywiście największe miasta (bo też tam skala wydatków  
na organizacje jest największa), to w wartościach procentowych najsilniej zmiany odczują gminy wiejskie. 
W ich przypadku, możemy mówić przeciętnie o zmniejszeniu kwot dotacji dla organizacji  
o ok. 28%, w porównaniu do 20% w przypadku największych miast i “tylko” 16% w budżetach urzędów 
marszałkowskich. W przypadku 10% samorządów o najgorszych warunkach wyjściowych kwoty dotacji 
zmniejszą się o ponad 30%, a w przypadku rekordzistów mogą wg modelu spaść nawet o 65%. Warto 
także zauważyć, że na poziomie gmin skala przewidywanych zmian (w kategoriach procentowych) 
będzie większa w bardziej peryferyjnych lokalizacjach - o ile w miastach wojewódzkich model przewiduje 
możliwość spadku kwot wydawanych na dotacje dla organizacji przeciętnie o nieco ponad 20%, o tyle  
w lokalizacjach oddalonych od tych centrów (w linii prostej) o 40 km lub więcej jest to już 27%.
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Wykres 6. Przeciętna przewidywana skala redukcji wydatków na działania NGO wg typu JST i lokalizacji

Wykres 7. Rozkład przewidywanych ubytków w dotacjach dla ngo w poszcz. JST

0% 10% 20% 30%

wieś

gminy wiejsko-miejskie do 20 k m.

miasta do 50k m.

miasta 50-100k m.

miasta 100-500k m.

miasta >500k m.

powiat ziemski

województwo

0% 0% 10% 20% 30%

do 50 km

do 40 km

+ 50 km

do 30 km

do 20 km

do 10 km

miasto regionalne

typ JST odległość JST od stolicy regionu

0%

5%

10%

15%

20%

25%

30%

35%

1% 5% 13% 21% 29% 37% 45% 53% 61% 69% 77% 85% 93% 99%

%
 u

by
te

k 
w

 w
yd

at
ka

ch
 n

a 
N

G
O

 w
g 

m
od

el
u

% JST



U
ni

a M
et

ro
po

lii 
Po

lsk
ich

 im
. P

aw
ła 

 A
da

m
ow

icz
a

16

Mapy. Geografia przewidywanych zmian w poziomie wydatków na NGO
Uwaga: wyniki prezentowane na mapie mają wartość szacunkową i służą jedynie pokazaniu ogólnych 
tendencji w geograficznej dystrybucji przewidywanych zmian. Nie należy ich traktować jako źródła wiedzy 
o zmianach na poziomie poszczególnych gmin

Górne i dolne 20% rozkładu wyników a poziom urbanizacji

Geografia przewidywanej redukcji
wydatków na NGO w wyniku zmian w PIT

-17.2 - 22.9%
22.9 - 24.3%
24.3 - 25.3%
25.3 - 25.9%
25.9 - 26.6%
26.6 - 27.2%
27.2 - 27.9%
27.9 - 28.8%
28.8 - 30.1%
30.1 - 67.3%

* kolor żółty oznacza ośrodki miejskie wg zdjęć satelitarnych świateł nocnych.  
  Źródło danych: worldpop.org
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Niezależnie od prognoz dotyczących ogólnej skali zmian w finansowaniu organizacji przez JST, warto 
pokusić się o pytanie, jakich organizacji te zmiany dotkną najbardziej. Bazując na przedstawionych 
modelach, można zakładać, że będą one w największym stopniu odczuwalne dla organizacji wiejskich  
– nie tylko dlatego, że to na wsi cięcia w wydatkach na dotacje w obliczu obniżania się dochodów z PIT 
będą największe. 

Spadek dochodów z PIT w budżecie samorządu najbardziej 
odczuwalne jest dla organizacji wiejskich.  

Ale także dlatego, że w środowisku wiejskim organizacje pozarządowe w największym stopniu zależą 
finansowo od samorządów. Biorąc pod uwagę, że w świetle dostępnych wyników badań (por. Klon/
Jawor 2018) na obszarach wiejskich przeważają organizacje sportowe, zajmujące się bezpieczeństwem 
i ratownictwem (OSP) oraz kulturalne, to prawdopodobnie właśnie one powinny czuć się szczególnie 
zaniepokojone. 

Hipoteza ta znajduje potwierdzenie w analizie historycznych zależności między zmianami w PIT 
a wzrostem lub spadkiem wydatków na dotacje dla organizacji pozarządowych w podziale na różne 
działy klasyfikacji budżetowej. Ponieważ w wielu z tych działów wydatki na organizacje praktycznie nie 
występują, aby uchwycić wspomniane zależności skonstruowaliśmy wskaźnik procentowej zmiany udziału 
w ogólnej kwocie wydatków na organizacje, w postaci:

∆Wd= (W d_t - W d_t-1) / ∑W t-1
gdzie: 
∆Wd     = zmiana w poziomie wydatków na organizacje w danym dziale klasyfikacji budżetowej
W d_t   = wydatki na organizacje w danym dziale klasyfikacji budżetowej w roku bieżącym
W d_t-1 = wydatki na organizacje w danym dziale klasyfikacji budżetowej w roku poprzednim
∑W    = łączna kwota wydatków na organizacje w roku poprzednim

Inaczej mówiąc, dla każdego samorządu policzyliśmy, jak zmieniały się jego wydatki na dotacje dla 
organizacji pozarządowych w poszczególnych działach klasyfikacji budżetowej, w stosunku do ogólnej 
kwoty tych wydatków w roku poprzednim. W analizie wzięliśmy pod uwagę dane z lat  
2016-20, uwzględniając tylko wyniki z samorządów, które w danym dziale i w danym okresie zanotowały 
jakiekolwiek wydatki na organizacje (mówiąc prościej, wyłączyliśmy z analizy przypadki, w których brak 
zmiany w poziomie wydatków na organizacje w danym dziale rok do roku wynikał po prostu z tego,  
że na przestrzeni dwóch porównywanych lat samorząd takich wydatków w ogóle nie ponosił).

Dane te zestawiliśmy z wynikami dotyczącymi dynamiki wpływów samorządów z PIT. Chodziło nam 
o to, żeby stwierdzić, w których obszarach zarządzania publicznego związek między tymi wpływami 
a dynamiką wydatków na organizacje jest najwyraźniej widoczny. Chcieliśmy się przekonać, w jakich 
dziedzinach samorządy dokonują największych cięć w wydatkach na organizacje, kiedy pogarsza się ich 
sytuacja finansowa – krótko mówiąc, jakie działania idą „pod nóż” jako pierwsze. Analizę tą wykonaliśmy 
dla wszystkich działów klasyfikacji budżetowej z wyłączeniem tych, w których wydatki na organizacje są 
bardzo rzadkie. Ponieważ, jak już wiemy, związek między wpływami z PIT a wydatkami na organizacje nie 
jest ścisły, a wyliczenia dotyczące tych wydatków generują relatywnie dużo obserwacji odstających , 
z analizy wykluczyliśmy także takie przypadki, posługując się średnią obciętą  z wartości wyżej opisanego 
wskaźnika.
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Wyniki sugerują, że – pomijając nietypowe przypadki - w całym badanym okresie ubytki w PIT przekładają 
się przede wszystkim na dotacje dla inicjatyw kulturalnych, sportowych oraz związanych  
z bezpieczeństwem i ochroną przeciwpożarową (przy czym trzeba przypomnieć, że nasze analizy obejmują 
tylko niewielką część wydatków na Ochotnicze Straże Pożarne – te mianowicie, które są przekazywane  
w trybie dotacji). 

Ubytki w PIT przekładają się głównie na ograniczenie dotacji dla inicjatyw kulturalnych, 
sportowych, związanych z bezpieczeństwem i ochroną przeciwpożarową.

W przypadku kultury, każde 5% ubytku w PIT przekłada się statystycznie rzecz biorąc na zmniejszenie 
skali dotacji o 1,2% całości wydatków na organizacje pozarządowe w roku poprzednim. W przypadku 
sportu, wpływ ten jest niewiele mniejszy (1%), a w przypadku OSP – nawet większy (1,4%), przy czym 
jednak odpowiada za niego głównie wyjątkowo silny spadek tych wydatków w roku 2020. W mniejszym 
stopniu, związek między wpływami podatkowymi i wydatkami na organizacje widoczny jest także w 
zakresie edukacyjnej opieki wychowawczej (tu, każde 5% spadku w PIT oznacza spadek wydatków na 
organizacje o 0,3% całości tych wydatków w roku poprzednim). Nie widać go w ogóle w innych często 
wspieranych przez samorząd dziedzinach, takich jak oświata i wychowanie, ochrona zdrowia, ochrona 
środowiska czy pomoc społeczna i wsparcie dla rodziny. W przypadku tego ostatniego działu mamy wręcz 
do czynienia z wyraźnym wzrostem wydatków niezależnie od kondycji finansowej samorządu (co jest 
prawdopodobnie związane z wdrażaniem nowych rządowych programów socjalnych na rzecz rodzin). 

Wykres 8. Dynamika wpływów z PIT oraz wydatków na NGO w poszczególnych kategoriach, r/r

Warto także zwrócić uwagę, że w tych dziedzinach, w których przeciętny poziom wydatków na organizacje 
zmienia się wyraźnie wraz z dynamiką wpływów z PIT, relacja ta nie ma charakteru liniowego. Zmiana 
poziomu wydatków następuje przede wszystkim w sytuacji znacznego ubytku w PIT. W takich sytuacjach, 
rejestrujemy zwykle bardzo duże cięcia w wydatkach na dotacje dla organizacji w ww. dziedzinach. Jednak 
prawidłowość ta nie działa w drugą stronę - w sytuacji wyraźnego wzrostu wpływów z PIT, wydatki na 
organizacje nie rosną równie silnie.
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Unia Metropolii Polskich im. Pawła Adamowicza to organizacja integrująca 12 największych polskich 
miast wokół wspólnych celów. Skutecznie wspiera i koordynuje działania miast w zakresie nowoczesnego i 
innowacyjnego zarządzania w samorządzie. Współpracuje z wieloma podmiotami publicznymi i prywatnymi 
po to, aby stwarzać miastom jak najlepsze warunki dla świadczenia przez nie usług publicznych najwyższej 
jakości. 
Unia powstała w 1990 r. aby realizować partnerstwo miast w celu umocnienia pozycji naszego kraju w 
Europie i w świecie. W ramach fundacji współdziałają przedstawiciele Białegostoku, Bydgoszczy, Gdańska, 
Katowic, Krakowa, Lublina, Łodzi, Poznania, Rzeszowa, Szczecina, Warszawy i Wrocławia. 
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