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Finanse samorzadow -
co mozna szybko poprawic?

Komentarz

Pawet Swianiewicz

Powszechne jest przekonanie, ze po latach
chaotycznych i ograniczajgcych autonomie lo-
kalng decyzji finanse samorzagdowe wymaga-
ja pogtebionej refleksji i zasadniczej reformy.
Taka zmiana, nawet jesli jej pozgdane kierunki
sg znane, wymaga dtuzszego czasu i pogtebio-
nych prac analitycznych. Ale w krétszej per-
spektywie mozliwe sg tez prostsze ,reformy
czagstkowe”, ktére moga poprawiaé sytuacje
samorzadéw, nawet zanim wypracowane zo-
stang szczegotly bardziej zasadniczych zmian.
W niniejszej notatce omawiam niektére ta-
kie zmiany, w miare mozliwosci takze z osza-
cowaniem ich kosztéw dla budzetu panstwa.
Niektére z nich sa gotowe lub niemal gotowe
do wprowadzenia, jesli tylko bedzie taka wola
polityczna, inne natomiast wymagaja jeszcze
prac przygotowawczych (wyliczen, symulacji
skutkéw), choé trwajacych znacznie krécej niz
opracowanie i wdrozenie wspomnianej wyzej
catosciowej reformy.

Zasypanie ,luki oSwiatowej”
Problem niewystarczajgcych $rodkéw z subwen-
cji oSwiatowej na utrzymanie biezacego funk-
cjonowania szkét istnieje w zasadzie od samego
poczatku, ale w ostatnich latach szybko narastat.
Precyzyjne policzenie luki w tym zakresie nie jest
proste (o problemach metodycznych z tym zwig-
zanych pisaliSmy we wczesniejszych raportach),
ale szacujemy, ze w 2022 roku samorzady do
funkcjonowania szkét doptacity ze swoich Srod-
kéw 16 miliardéw ztotych, a jeszcze w roku 2017
byto to ,zaledwie” ok. 8 miliardow. W tymze 2017
roku w 62 gminach (nieco ponad 2% wszystkich)
subwencja pokrywata petne wydatki biezace na
utrzymanie szkot, zas piec lat pdzniej, w roku
2022, udato nam sie znalez¢ takich gmin zaled-
wie siedem (czyli ok. 0,3% wszystkich gmin w Pol-
sce). Nieco lepiej pod tym wzgledem sytuacja wy-
gladata w powiatach.
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Dlatego catkowita likwidacja tej luki - cho¢ poza-
dana - jest zapewne nierealna. Ale mozna ocze-
kiwac jej istotnego zmniejszenia. Zmiana taka
nie wymaga zadnych reform prawnych, a tylko
(i az) przeznaczenia wiekszych Srodkéw ze stro-
ny budzetu panstwa. To, jak znaczne miatoby by¢
zwigkszenie tych Srodkow, jest decyzjg politycz-
na. Koszt dla budzetu wynositby wiec ,co taska” -
pomiedzy 0 a 16 miliardami ztotych. Trzeba przy
tym podkresli¢, ze méwimy o srodkach dodatko-
wych w stosunku do tych, ktére wynikajg wprost
z obiecanej podwyzki wynagrodzeh nauczycieli
w 2024 roku.

Oddzielng sprawg jest ksztatt algorytmu roz-
dziatu subwencji oSwiatowej miedzy samorzady.
Cechuje sie on w tej chwili licznymi niedoskona-
tosciami, np. jednolitg waga dla wszystkich gmin
wiejskich bez réznicowania miedzy zamoznymi
i gesto zaludnionymi gminami podmiejskimi
a rzadko zaludnionymi depopulacyjnymi gmina-
mi na gtebokiej prowincji. Algorytm ten powinien
by¢ zmodyfikowany (np. w sposéb uwzgledniaja-
cy gestos¢ zaludnienia i rozproszenie sieci osad-
niczej), ale bytby to juz element gtebszej reformy
finansowej, o ktérym wspominalismy we wstepie.

Reforma podatku od
nieruchomosci - tak by
stat sie bardziej wydajnym,
prostszym i, prawdziwie
lokalnym” podatkiem

Docelowy ksztatt podatku od nieruchomosci to
zagadnienie do$¢ skomplikowane i dalekie od
rozstrzygniecia. W naszym przekonaniu prze-
ksztatcenie go w klasyczny podatek katastralny
bezposrednio powigzany z wartoscig nierucho-
mosci nie jest ani pozadane, ani politycznie re-
alne. Pojawit sie szereg alternatywnych propozy-
¢ji, wymagaja one jednak jeszcze dopracowania
i dyskusji. Mozliwe sg natomiast zmiany doraznie
podnoszace wydajnos¢ tego podatku, znacznie
tatwiejsze do wprowadzenia w kréotkim terminie.
Jedng z nich jest zmiana sposobu indeksacji sta-
wek maksymalnych. Obecnie zmieniajg sie one,
podazajgc za wskaznikiem inflacji. Alternatywne

rozwigzania to indeksacja wg wskaznika PKB albo
wg zmian $redniego wynagrodzenia. Przy czym
mozliwe do rozwazenia bytoby regionalne zréz-
nicowanie tej indeksacji (np. wg podregionow
NUTS-3). W ten sposéb w regionach notujgcych
szybki rozwdéj gospodarczy stawki maksymalne
podatku rostyby szybciej.

Druga mozliwa zmiana odnosi sie do podatku
naktadanego na budynki mieszkalne. Stawki
od powierzchni mieszkaniowej sa obecnie bar-
dzo niskie, ponad trzydziestokrotnie mniejsze
niz od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej. Podatek od mieszkan
przynosi zaledwie kilka procent wptywéw bu-
dzetowych z podatku od nieruchomosci. Takie
uksztattowanie stawek jest uzasadnione wzgle-
dami spotecznymi - preferencyjne stawki zosta-
ty ustalone ze wzgledu na zaspokajanie podsta-
wowej potrzeby zyciowej. Ale temu celowi stuzy
posiadanie jednego mieszkania. Tymczasem na-
rasta zjawisko wykupywania kolejnych mieszkan
i wykorzystywania ich albo do prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej (w tym najmu krétkotermi-
nowego), albo traktowania jako lokata kapitatu.
W tym przypadku stosowanie niskich preferen-
cyjnych stawek nie ma uzasadnienia. Mieszkania
wykorzystywane do najmu krétkoterminowego
stanowig nieuczciwg konkurencje dla obtozonych
duzo wyzszymi podatkami pensjonatéw i hoteli.
Natomiast mieszkania traktowane jako lokata ka-
pitatu negatywnie wptywajg na relacje cen kupna
i wynajmu na rynku mieszkaniowym. Wskazane
zatem bytoby opodatkowanie ,nadmiarowych”
mieszkan majacych tego samego witasciciela np.
stawkami dla ,pozostatych budynkéw”. W oczy-
wisty sposéb przyniostoby to dodatkowy zastrzyk
dochodéw budzetowych dla gmin. Moga przy
tym pojawic sie watpliwosci, w jaki sposéb taka
zmiana opodatkowania wptynie na czynsze w wy-
najmie dtugookresowym. Ale jest to problem sto-
sunkowo tatwy do rozwigzania — albo dzieki ze-
zwoleniu na utrzymanie stawek preferencyjnych
dla mieszkan w przypadku okazania umowy naj-
mu na okres np. co najmniej 9 miesiecy (co przy
okazji pomogtoby w ograniczaniu szarej strefy
w wynajmie mieszkan), albo przez odpowiednio
zaprojektowany system ulg w PIT.
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Koszt opisanych tu pokrétce zmian dla budzetu
panstwa jest zerowy, natomiast przyniostyby one
wzmocnienie dochodéw samorzaddéw gminnych.

Jednolity i bardziej
sprawiedliwy system
wyréwnawczy

System wyréwnawczy obowigzujacy obecnie
w Polsce ma szereg wad. Sktada sie z dwdch cze-
$ci: wyréwnywania pionowego ze srodkéw bu-
dzetu panstwa (subwencja wyréwnawcza) oraz
wyréwnywania poziomego (subwencja réwnowa-
zaca i regionalna). Podstawg wyréwnywania jest
niemal wylgcznie potencjat dochodowy (w prze-
liczeniu na jednego mieszkanca), natomiast cat-
kowicie pomija sie zréznicowanie wynikajgcych
z obiektywnych kryteriow potrzeb wydatkowych
i kosztow dostarczania ustug. Juz w 2015 roku
sformutowano propozycje jednolitego systemu
wyréwnawczego (tgczgcego subwencje wyrow-
nawczg i réwnowazacg) bioracego pod uwage
takie czynniki wptywajace na potrzeby wydatko-
we, jak gestos¢ zaludnienia, poziom bezrobocia,
obstuga duzych grup oséb niebedacych miesz-
kancami gminy, a korzystajacych z jej ustug czy
faktyczne wykonywanie szerszego zakresu zadan
przez niektére samorzady. W podobnym kierun-
ku zmierzaty raporty Banku Swiatowego opraco-
wane dla Ministerstwa Finanséw w roku 2019. Te
wyznaczajgce kierunek zmian propozycje mogty-
by zosta¢ doprecyzowane i szybko wprowadzone
w zycie jedynie po wykonaniu dodatkowych, uak-
tualniajgcych stan wiedzy obliczen i symulacji.

Zmiana taka bytaby uzasadniona takze przy ze-
rowym zaangazowaniu dodatkowych Srodkow
finansowych z budzetu panstwa. Prowadzitaby
bowiem do bardziej sprawiedliwej i racjonalnej
alokacji sSrodkéw z subwencji. W niniejszym ko-
mentarzu punkt ten przedstawiamy w wytgcznie
hastowym skrdcie. Blizsze szczegéty i doktadniej-
sze uzasadnienie znajduja sie w odrebnej notatce
przygotowanej w grudniu 2023 roku’.

1 ). tukomska, P. Swianiewicz, System wyréwnawczy sytuacji
finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce -
kierunek pozqdanych zmian, Fundacja im. Stefana Batorego,
Warszawa 2023, https://www.batory.org.pl/publikacja/system-
wyrownawczy-sytuacji-finansowej-jednostek-samorzadu-
terytorialnego-w-polsce-kierunek-pozadanych-zmian/ [dostep:
6.02.2023].

Tzw. subwencja ekologiczna
Zwigzek Gmin Wiejskich RP od wielu lat upomi-
na sie o wsparcie dla gmin wiejskich w postaci
dodatkowej ,subwencji ekologicznej”. Sama na-
zwa tego instrumentu moze by¢ przedmiotem
kontrowersji, ale idea wsparcia czesto stabo roz-
winietych gospodarczo gmin, na ktérych tere-
nie znajduja sie najbardziej cenne przyrodniczo
obszary, wydaje sie uzasadniona. Po pierwsze,
wskazane jest stworzenie instrumentu wspoma-
gajacego stabiej rozwiniete czesci kraju. Niedo-
stateczne dostrzeganie tej potrzeby w przesziosci
byto jednym z czynnikéw, ktére doprowadzity do
wzrostu na tych obszarach poparcia populistycz-
nych ugrupowan politycznych. Po drugie, przepi-
sy prawne z jednej strony ograniczajg mozliwo-
$ci inwestowania na terenach objetych ochrong,
a z drugiej - pozbawiajg gminy czesci dochodow
(np. zwolnienie z podatku leSnego). Stawia to te
gminy w niekorzystnej sytuacji finansowej i go-
spodarczej. Po trzecie, rodzaj ,subwencji ekolo-
gicznej” bytby instrumentem wspomagajacym ko-
ordynacje réznych polityk rzgdu. Wsréd oficjalnie
formutowanych celow méwi sie np. o zwieksze-
niu powierzchni kraju objetej ré6znymi formami
ochrony, w tym o powstawaniu nowych parkéw
narodowych. Odpowiednio skonstruowana ,sub-
wencja ekologiczna” mogtaby wspomoc ten cel,
zmniejszajgc ewentualny opér spotecznosci lokal-
nych przed rozszerzaniem granic i tworzeniem
nowych parkéw narodowych. Bytby to wiec nie
tylko instrument polityki wobec samorzadéw, ale
takze wazny element polityki Srodowiskowe;j.

Szczegoly konstrukgji takiego wsparcia wymaga-
jg oczywiscie dopracowania. W wersji minimalnej
powinno zapewnia¢ rekompensate bezposrednio
utraconych przez gmine dochodéw. Wigzatoby
sie to rzecz jasna z dodatkowym kosztem po stro-
nie budzetu panstwa, a precyzyjne oszacowanie
tego kosztu bytoby mozliwe dopiero po ustaleniu
doktadniejszych ram wyliczania subwencji. Nie
ulega jednak watpliwosci, ze potozone z dala od
wielkich aglomeracji tereny wiejskie wymagajg
wsparcia. A w proponowanej tu postaci bytoby
ono znacznie korzystniejsze z punktu widzenia
wzmacniania samorzgdnosci niz preferowane
przez rzad w ostatnich kilku latach rozdawanie
dotacji na zadania wybierane przez administracje
rzagdowa, oparte na arbitralnych i czesto podat-
nych na polityczne manipulacje kryteriach. Mozna
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wiec powiedzie¢, ze w punkcie tym (jak réwniez
w ostatnim, ktéry zamieszczamy ponizej) propo-
nujemy zastapienie kosztow ponoszonych w mi-
nionych latach - w postaci sprzecznych z istota
samorzadnosci arbitralnych dotacji - przez na
pewno nie drozsze, ale za to oparte na racjonal-
nych, systemowych kryteriach wsparcie w postaci
takiej dodatkowej subwencji.

Stopniowe zwiekszanie
udzialu samorzadéw

w podatkach dochodowych,
zwiaszcza PIT i ryczattowych
formach podatku
dochodowego

Stosunkowo prostg i mozliwg do szybkiego wpro-
wadzenia zmiang jest objecie samorzadéw udzia-
tami w PIT i zryczattowanych formach opodat-
kowania. W minionych latach rzad wprowadzat
regulacje zachecajgce do przejscia na ryczatt, co
byto zakamuflowang (chyba jednak swiadoma)
forma przejmowania dochodéw samorzadow
przez budzet panstwa.

Bardziej skomplikowang sprawg jest zwiekszenie
procentowego udziatu samorzadoéw we wptywach
z podatku PIT. Taka zmiana bytaby o tyle uza-
sadniona, ze wprowadzane w ubiegtych latach
zmiany w ustawie o PIT uszczuplaty dochody sa-
morzadow, zatem zwiekszenie tych udziatéw by-
toby swoistg rekompensata strat. Rownoczesnie
jednak zmniejszatoby dochody budzetu panstwa,
w zwigzku z czym wymagana jest trudna decyzja
polityczna. Skala tej zmiany wymaga negocjacji,
a takze decyzji dotyczacych dalszych modyfikacji
w podatku dochodowym od os6b fizycznych. Dla
przyktadu zwiekszenie kwoty wolnej od podatku
do 60 tysiecy ztotych rocznie w zasadniczy sposéb
zmienitoby sytuacje finansowg samorzadéw
(w mniejszym stopniu takze budzetu panstwa,
dla ktérego PIT stanowi znacznie mniej istotng
cze$¢ dochoddéw). Warto przy tym pamieta¢, ze
wzrost udziatdw samorzadow w PIT stanowitby
finansowe wzmocnienie dla tylko czesci samo-
rzagdéw, przede wszystkim dla duzych miast
i gmin podmiejskich najwiekszych aglomeracji.

W minimalnym stopniu przekitadatby sie nato-
miast na sytuacje finansowg miast matych i wiek-
szosci gmin wiejskich.

Zamiast uznaniowo
rozdawanych rzagdowych
programow inwestycji
samorzadowych i ozdobnych
~czekéw"” - zwiekszone
dochody wtasne i programy
regionalne

W minionych latach, zwtaszcza od roku 2019,
rzad oferowat samorzadom kolejne hojne pro-
gramy wsparcia inwestycji lokalnych. Poza oczy-
wistym zastrzykiem finansowym programy te
byty obarczone licznymi, obszernie opisywanymi
we wczesniejszych ekspertyzach, wadami. W du-
zym stopniu bazowaly na pozyczonych $rod-
kach, procedury naboru i kryteria rozdziatu byty
bardzo nietransparentne, a faktyczna alokacja
srodkéw okazata sie mocno skrzywiona politycz-
nie w ten sposéb, ze znacznie wieksze Srodki
otrzymywaty samorzady, ktérych wiadze byty
powigzane z partig rzadzacg w skali kraju. Ale
by¢ moze najwazniejszy problem stanowito to,
ze bedac w znacznym stopniu rekompensatg za
utracone dochody witasne, programy te przeno-
sity ciezar decyzji o wyborze kierunkéw rozwoju
lokalnego z samorzagdéw na administracje rza-
dowa, i to ona podejmowata decyzje o tym, ktd-
re projekty zastuguja na wsparcie. Byty wiec one
sprzeczne z istotg samorzadnosci. Ale pomimo
tych wad, nie ulega watpliwosci, ze programy te
daty szanse na realizacje sporych projektéw wie-
lu gminom, ktére bez tego wsparcia nie miatyby
szans na takie przedsiewziecia.

Otwarte pozostaje wiec pytanie, czy i jakie pro-
gramy wsparcia inwestycji samorzgdowych na-
lezy kontynuowad. Mozna w tym zakresie sfor-
mutowac kilka ogélnych, ale bardzo waznych
rekomendacji. Po pierwsze, lepsze jest wzmac-
nianie potencjatu dochodowego samorzgadow,
a nie kierowanie do nich dodatkowych dotacji.
Niektoére propozycje takiego wzmacniania do-
chodéw wtasnych oraz nieznaczonych subwencji
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opisane s3g tu powyzej. Oczywiscie wzmacnianie
dochodéw wiasnych tylko w niewielkim stopniu
poprawi sytuacje finansowg najstabszych samo-
rzadow, ktérych potencjat gospodarczy pozosta-
nie niewielki. Warto je wspierac¢ przede wszystkim
poprzez wzmocnienie systemu wyréwnawczego
(o czym takze byta mowa powyzej). Po drugie, cie-
zar wsparcia dla samorzadéw w wiekszym stopniu
bedzie przejmowany przez fundusze unijne, kté-
rych wykorzystanie byto opdzniane badz blokowa-
ne przez polityke poprzedniego rzadu. Po trzecie,
jesli uda sie wygospodarowac dodatkowe Srodki
budzetowe na wsparcie inwestycji lokalnych, to

warto rozwazy¢ ich realizacje poprzez programy
regionalne. Samorzady regionalne w minionych
latach udowodnity swojg sprawnos¢ w realizacji
takich programoéw (przede wszystkim Regional-
nych Programéw Operacyjnych). Dostepne dane
wskazujg takze, ze alokacja sSrodkoéw w dyspozycji
wojewddztw jest w znacznie mniejszym stopniu
narazona na patologie skrzywienia polityczne-
go. Opracowanie bardziej klarownych zasad (niz
w realizowanych w ostatnich latach programach)
i przekazanie $rodkéw na poziom wojewddzki
mogtoby pozwoli¢ na bardziej efektywne wyko-
rzystanie zasobéw.
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