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Jaka reforma finansowania
samorzadu terytorialnego?

prof. Dariusz Adamski
Dyrektor Instytutu Finansow
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Po latach nieudolnie prowadzonej polityki finansowej, samorzad terytorialny zmaga
sie obecnie z wieloma problemami strukturalnymi. Naleza do nich, m.in.: rosnace
niedofinansowanie dziatalnosci oswiatowej, kontrowersje wokot rzadowych funduszy
dotacyjnych czy stabos¢ obowigzujacego modelu planowania i zagospodarowania
przestrzennego. Jakie sg pozostate dysfunkcje systemu finansowania? Jak uwolnic
potencjat rozwojowy samorzadow? Co zrobié, by poprawié ich wydolnos¢ finansow3a?

Rozwdj lokalny nie jest mozliwy bez przewidywalnych i adekwatnych zrédet jego finansowania. Tymczasem
ostatnich osiem lat to okres postepujacej destabilizacji dochodéw samorzadowych, co w duzej mierze
stanowito nastepstwo celowych dziatan wtadzy centralnej. Na plan pierwszy wybija sie pod tym wzgledem
tzw. podatkowy ,Polskitad”’, ktéry wyraznie obnizyt dochody samorzaddéw z PIT. Rekompensate miato
stanowi¢ wprowadzenie nowej — rozwojowej — czesci subwencji ogolnej. Jednak skonstruowano jg na tyle
dysfunkcjonalnie, ze nigdy nie zostata w swoim pierwotnym ksztatcie uruchomiona. Réwnolegte, bardzo
wyrazne zwiekszenie atrakcyjnosci ryczattu od przychoddéw ewidencjonowanych, w ktorym JST'(jeszcze) nie
partycypuja, dopetnito procesu rozchwiania zasad regulujacych finansowanie samorzadu terytorialnego przy
pomocy dochodow wtasnych.

Zmiany te miaty przede wszystkim ostabi¢ pozycje miast na prawach powiatu, w przypadku ktorych udziat
w PIT i CIT odgrywa szczegolnie duzgrole. Dla tej kategorii jednostek samorzgdowych zmiany spod znaku
.Polskiego kadu” okazaty sie szczegdlnie szkodliwe, poniewaz juz wczesniej najszybciej rosty tam koszty
dziatalnosci. Na przestrzenilat 2018-2022 miasta na prawach powiatu bez deficytu zakonczyty tylko jeden
rok(2021), kiedy to zresztg niewielka nadwyzka (2,8 mld zt) miata zwigzek ze zwiekszeniem dochodow

ze sprzedazy majatku oraz wyhamowaniem dziatalnosci inwestycyjnej, czyli dziataniami ratunkowymi
ostabiajgcymiw dtuzszej perspektywie potencjat rozwojowy.

Trwajgce obecnie dyskusje na temat zmian zasad partycypacji jednostek samorzagdowych w dochodach

z opodatkowania pracy i dziatalnosci gospodarczej majg w pierwszej kolejnosci stanowi¢ remedium na ten
problem. Nie powinny one jednak usuwac¢ z pola widzenia innych strukturalnych problemoéw finansowania
samorzadu terytorialnego.

Pierwszym z nich jest rosngce niedofinansowanie dziatalno$ci oswiatowej samorzgddw z budzetu
centralnego. Wbrew zapowiedziom, stabo skoordynowana likwidacja gimnazjow wywindowata koszty
prowadzenia szkot, bez adekwatnego skompensowania tej zmiany dodatkowymi dochodami. Potem na ten

"Jednostki Samorzadu Terytorialnego (przyp. red.).
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czynnik kosztotworczy natozyty sie kolejne, w efekcie czego wyraznie wzrosta tzw. luka oswiatowa. W 2015 .
subwencja oswiatowa pokrywata 68% wszystkich wydatkow samorzgdow na oswiate — naktady na ten cel
siegnety wéwczas 59,36 mld zt, a cze$¢ o$wiatowa subwencji ogdlnej — 40,38 mld zt. W 2022 r. (ostatnim,
zajaki dostepne sg obecnie petne dane) wydatki o$wiatowe skoczyty do 98,41 mld zt, natomiast przeznaczona
naich pokrycie cze$¢ subwencji ogélnej wzrosta juz mniej spektakularnie —do 55,94 mld zt. Oznacza to,

ze jej udziat w tych wydatkach zmalat do 57%, czyli na przestrzeni zaledwie siedmiu lat luka oSwiatowa
wzrosta o 11 p.p. Gdyby byta ona taka jak w 2015 r., siedem lat p6zniej do samorzaddw poptyngc¢ powinno

o ok. 11 mld zt wiecej subwencji, niz miato to miejsce w rzeczywistosci. Niedofinansowanie tej najbardziej
kosztochtonnej dziatalnosci samorzadowej — fakt, ze niemal potowa jej kosztéw musi by¢ pokrywana z innych
zrodet — stanowi powazna przeszkode w rozwoju lokalnym. Co wiecej, nie jest to przeszkoda dotykajaca
wszystkich w ten sam sposob. Dotyczy w pierwszej kolejnosci gmin — do ktérych zadan nalezy prowadzenie
szkot podstawowych —zwtaszcza tych, znajdujgcych sie na mniej zurbanizowanych obszarach, gdzie klasy
sg mniejsze, a wiec koszty utrzymania szkot pozostajg relatywnie wyzsze.

, ’ W 2015 r. subwencja oswiatowa pokrywata 68% wszystkich
wydatkow samorzadow na oswiate, natomiast w 2022 r.
jej udziat zmalat do 57%, czyli na przestrzeni zaledwie siedmiu
lat luka oSwiatowa wzrosta o 11 p.p. Niedofinansowanie
tej najbardziej kosztochtonnej dziatalnosci samorzadowej
stanowi powazng przeszkode w rozwoju lokalnym.

Drugi problem finansowania samorzadu wynika z wyraznego zwiekszenia po 2015 . roli dotacji rzadowych.
Wydatkujac je, JST przestajg dziata¢ autonomicznie, stajac sie realizatorami polityki narzuconej odgérnie,

za ktorg ponoszg odpowiedzialno$¢ przed wtadza centralna. Trzy fundusze dotacyjne odegraty w ostatnich
latach szczegolngrole. Pierwszy to Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég, zmaksymalnym ustawowym limitem
wydatkow na poziomie 24 mld zt w latach 2019-2028. Drugim jest, rozdysponowany w latach 2020-2021

i wynoszacy nieco ponad 13 mld zt, Rzagdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych. Trzeci stanowi Program Inwestycji
Strategicznych, ktory —jedynie w latach 2021-2023 — rozdysponowat az 99 mld zt. Tylko jeden z naboréw

w ramach tych trzech programoéw dotacyjnych — zrealizowany w 2020 r. w ramach FIL i opiewajgcy na 6 mid zt
— przeprowadzony zostat w oparciu o przejrzysty algorytm. W pozostatych o finansowaniu ostatecznie

bardziej sprzeczny zideg samorzadnosci.

Po trzecie, mocno anachroniczne, powierzchowne i dyskusyjne pod wzgledem merytorycznym sa kryteria
decydujace o czesci wyréwnawczej oraz rownowazacej(regionalnej w przypadku wojewodztw) subwencji
0golnej. W zatozeniu stanowi¢ one majg kompensate tzw. niskiej dochodowosci podatkowej ubozszych JST.
Nigdy jednak nie byty w stanie skutecznie przeciwdziata¢ temu problemowi. Cho¢ po wydaniu przez Trybunat
Konstytucyjny w 2014 r. rozstrzygniecia podwazajgcego wczesniej obowigzujgcy sposob wyliczenia czesci
regionalnej wydawato sie, ze dojdzie do gtebszej reformy subwencji ogdlnej, ostatecznie nic takiego nie
nastapito. Poprzestano na petryfikacji tymczasowych rozwigzan.

Po czwarte, gtebokiej reformy wymagajg podatki i optaty lokalne. Gminy borykajgce sie zuporczywym
problemem zanieczyszczenia powietrza wcigz pobierajg optaty klimatyczne, mimo ze ktoci sie to zich logika.
Symbolicznie niskie dochody pozyskiwane sg z optaty targowej(na 2023 r. w skali kraju zaplanowano z tego
tytutu jedynie 127 min zt) czy karty podatkowej(zaplanowane na 2023 r. 186 mIn zt). Przede wszystkim jednak
korekt wymaga podatek od nieruchomosci. Fakt, ze jego centralne elementy konstrukcyjne zostaty pod
koniec 2023 r. podwazone przez Trybunat Konstytucyjny powinien stanowi¢ asumpt do szerszej dyskusji
natemat tegoistotnego i zdecydowanie nie w petni wykorzystywanego zrédta dochodéw samorzgdowych.
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’ ’ Istotnej korekty wymaga podatek od nieruchomosci, stanowiacy
najbardziej naturalng kategorie dochodow wtasnych gmin.
Obecnie jest on symbolicznie niski dla mieszkancow, czyli
tej kategorii podatnikow, dla ktorej w pierwszej kolejnosci
powstaja gminne dobra publiczne. Trudno oczekiwa¢c
wysokiej jakosci tych dobr, jesli ich beneficjenci w tak
niewielkim stopniu doktadaja sie do ich finansowania.

Uwage warto zwroci¢ zwtaszcza na stawki w budynkach mieszkalnych. Obowigzujagca w 2024 r. maksymalna
stawka 1,15 zt za m? powierzchni uzytkowej oznacza, ze za mieszkanie o powierzchni 50 m? gmina pobiera
maksymalnie jedynie 57 zt tego podatku rocznie, a stawka ta obowigzuje zaréwno w popegeerowskim bloku
w matej miejscowosci, jak i w centrum duzego miasta. Cho¢ zatem podatek od nieruchomosci stanowi
najbardziej naturalng kategorie dochodow wtasnych gmin, pozostaje on symbolicznie niski dla mieszkancéw,
czyli tej kategorii podatnikow, dla ktérej w pierwszej kolejnosci powstajg gminne dobra publiczne. Trudno
oczekiwac wysokiej jakosci tych dobr, jesliich beneficjenci w tak niewielkim stopniu doktadajg sie doich
finansowania. Mimo ze bardzo niskie opodatkowanie budynkéw mieszkalnych idzie w parze z relatywnie
wysokimi stawkami podatku od nieruchomosci pobieranego od firm, rowniez tutaj jedna maksymalna
ustawowa stawka dla catego kraju oznacza, ze jest ona taka sama w centrach duzych miast i na terenach
wiejskich. Nie ma znaczenia, ze dochodowos¢ jednych i drugich —znajdujgca posrednie odzwierciedlenie

w cenach nieruchomosci — pozostaje z requty wyraznie inna, zwtaszcza w segmencie MSP.

Ostatnia, pigta z wartych zasygnalizowania stabosci obecnego systemu finansowania samorzgdu dotyczy
planowania i zagospodarowania przestrzennego. Dokonane w 2023 r. zmiany legislacyjne — zwtaszcza
wprowadzenie planéw ogdlnych, ktdre majg zostac przyjete przez wszystkie gminy do kornca 2025 r. w miejsce
studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego — skoncentrowaty uwage wtodarzy

i opinii publicznej na wyzwaniach dokumentacyjnych i zwigzanych z nimi kosztach. Tymczasem duzo
trudniejsza pod wzgledem finansowym i wielokrotnie bardziej kosztowna jest realizacja aktu planistycznego:
dokonanie wynikajgcych z niego inwestycji publicznych. Brak adekwatnych srodkow finansowych

powoduje, ze w polskich warunkach przyjecie planéw miejscowych nie pocigga za sobg realizacji zamystu
przyswiecajgcego decydentom, podejmujgcym dziatania planistyczne. Zdezaktualizowane, wigzace akty
planistyczne niejednokrotnie stanowig bariere rozwoju gmin.

’ , Ceny mieszkan rosna z powodu, m.in. niewystarczajacego
zasobu dobrze zlokalizowanych i uzbrojonych terenow,
do ktorego obecna stabosc¢ planowania przestrzennego
i brak Srodkow na inwestycje celu publicznego jedynie
sie przyczyniaja. Gorzej zaplanowana i niedoinwestowana
infrastruktura towarzyszaca zmniejsza funkcjonalnosé
inwestycji i dlugofalowo zwieksza koszty ich eksploataciji.

Dziatania planistyczne bardzo rzadko pociggajg tez za sobg pobor optat planistycznych. Z reguty prowadzg
natomiast do wysokich dodatkowych kosztéw dla gmin, zwigzanych z koniecznoscig pokrycia tzw. szkod
planistycznych, czyli odszkodowan za spadek wartosci nieruchomosci, spowodowany dziataniami
planistycznymi. Stanowi to odprysk szerszego problemu — przerzucania na spotecznoscilokalne kosztow
dziatalnosci deweloperskiej i braku finansowej odpowiedzialnosci mieszkahcow bezposrednio zyskujacych
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nainwestycjach towarzyszgcych za ich koszty. Propozycje rozwigzan — na przyktad wprowadzenie optat
urbanistycznych w miejsce optat planistycznych oraz optat adiacenckich, i takie okreslenie zasad ich
naliczania, by nie mozna byto ich unikng¢ — z requty odrzucane sg w oparciu o argument, ze windowatyby
ceny mieszkan. Pomija sie przy tym fakt, ze ceny mieszkan rosng z powodu, m.in. niewystarczajgcego zasobu
dobrze zlokalizowanych i uzbrojonych terendw, do ktérego obecna stabos¢ planowania przestrzennego i brak
srodkow na inwestycje celu publicznego jedynie sie przyczyniaja. Gorzej zaplanowana i niedoinwestowana
infrastruktura towarzyszgca inwestycjom zmniejsza funkcjonalnosc¢ i dtugofalowo zwieksza koszty ich
eksploatacji. Ostatecznie wiec stanowi dodatkowy koszt dla wszystkich.

Rozwigzanie najwazniejszych problemow finansowych samorzadu terytorialnego wymaga kompleksowych,
wieloaspektowych zmian. Warto jednak dazy¢ do ich wypracowania, poniewaz stanowig one warunek
zwiekszenia tempa rozwoju lokalnego. Dla mieszkancéw ma to szczegolnie duze znaczenie, skoro dziatalnosc¢
samorzadowa bezposrednio determinuje jako$¢ zycia spotecznosci lokalnych.
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