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REFORMA SYSTEMU FINANSOW
SAMORZADOWYCH W POLSCE
— NAJWAZNIEJSZE POSTULATY
| REKOMENDACJE

STRESZCZENIE

Raport przedstawia postulaty i rekomendacje zaproponowane przez autorow,
ktére maja na celu odbudowe systemu finanséw samorzgdowych i wzmoc-
nienie samodzielno$ci finansowej JST, co jest kluczowe dla demokratycznych
panstw. Rekomendacje dotyczg m.in.: postulatow zwigzanych z kategoryzacjg
JST i wprowadzeniem standardéw swiadczenia ustug publicznych w obszarze
finansow lokalnych, wzmocnienia lokalnego wtadztwa podatkowego i optyma-
lizacjiudzialow JST w podatku dochodowym od 0séb fizycznych, usprawnienia
systemu dochodéw transferowych i mechanizméw wyréwnywania dyspro-
porcji fiskalnych, a takze zwiekszenia zdolno$ci JST do planowania i realizacji
projektow rozwojowych.

1. Wprowadzenie

Finanse samorzadu terytorialnego stanowig jeden z wazniejszych fila-
row publicznego systemu finansowego, realizujgcego konkretne zada-
niaipelnigcego istotng funkcje w spoleczenstwie. Waznym zadaniem,
ktdre ten system wypelnia jest mozliwos$¢ dostarczania okreslonych
dobr i ustug oraz realizacji konkretnych (zapisanych ustawowo) zadan
na rzecz spoleczenstwa. Cho¢ system ten uksztaltowano w ogélnym



zarysie w okresie przej$cia od gospodarki centralnie planowanej
do demokratyzacji funkcji panstwa, ciagle jeszcze nie zostal poddany
gruntownej przebudowie, zwlaszcza w obszarze dochodow. System gro-
madzenia dochodow JST jest postrzegany i oceniany jako przestarzaly
i niedostosowany do rozwigzan obowigzujacych w wiekszosci panstw
europejskich, co ukazat ostatni kryzys wywotany Covid-19. Praktyka
realizacji zadan na rzecz spolecznoscilokalnych i regionalnych, jak row-
niez literatura przedmiotu wskazuje liczne stabosci, a nieraz wrecz dys-
funkcje obecnej konstrukcji systemu zasilen (dochodéw), jak rowniez
brak adekwatnosci dochodow do realizowanych zadan.

Tak zdiagnozowany problem wykazuje jednak szerszy kontekst,
gdyz wplywa na ograniczenie, nie tylko ich potencjatu finansowego, ale
takze przydatnosci jako instrumentu ksztaltowania efektywnej polity-
ki prorozwojowej, przestrzennej, czy tez lokalnego rozwoju spoteczno-
-gospodarczego. Od dawna potrzebne sg zmiany pozwalajgce na szybsza
i efektywniejsza absorpcje srodkéw UE, ktdora przyspieszytaby rozwoj
lokalny i regionalny oraz zapewnila stabilnos$¢ finansowg jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

Od pewnego czasu, z roznym natezeniem, powraca w Polsce dyskusja
na temat wprowadzenia modyfikacji prawa regulujgcego poszczegolne
rodzaje dochoddw. Jak réwniez dokonywano szybkich korekt systemu
pozwalajacych na aktualne, a nie systemowe dostosowanie do zmiennych
warunkow otoczenia. Analiza sktadowych systemu zasilania finansowe-
go (dochodéw) wymaga fundamentalnych zmian, zwazywszy nie tylko
na daty, w ktorych stworzono poszczegdolne ramy prawne tego systemu.
Powinna ona by¢ skorelowana z przegladem strony zadaniowej oraz moz-
liwosciami zaciggania zadluzenia, tak aby stworzy¢ obiektywnie funk-
cjonujacy, dostosowany do zmieniajgcej sie rzeczywistosci system.

W niniejszym opracowaniu autorzy prezentuja fundamentalne po-
stulaty, ktore powinny by¢ przed podjeciem reformy rozwazone, inicju-
jac tym samym prace nad kierunkowymi zmianami, ktore wymagac
bedg poglebienia, starannych wyliczen i wypracowania konsensusu
spoteczno-politycznego.

Tres¢ niniejszego raportu ma duze znaczenie poznawczo-praktycz-
ne, ktore stanowic¢ moze baze do podjecia szczegotowych prac oraz analiz
w celu ulepszenia istniejgcych rozwigzan (rozwigzania tymczasowe)
oraz ktore mogg by¢ podstawg do stworzenia docelowego rozwigzania
systemowego reformujgcego system finanséw samorzadowych.

W opracowaniu autorzy przedstawiajg postulaty zmian, aby naich
podstawie sformutowacé rekomendacje krotkoterminowej naprawy sys-
temu (ulepszenia majace charakter tymczasowy), jak rowniez wskazujg



na obiektywne przestanki i rekomendacje natury systemowej (pozwa-
lajace rozpoczac¢ prace nad systemowymi i docelowymi modyfikacjami
obowigzujgcego prawa).

2. Samorzad terytorialny i jego samodzielnos¢ finan-
sowa jako priorytety panstwa demokratycznego

Stawomira Kanduta

Samorzad terytorialny jest czescig systemu wtadz publicznych w pan-
stwach demokratycznych, wyodrebniong w procesie decentraliza-
cji. Uczestniczy on w sprawowaniu tej wladzy, a ,przystugujacag mu
w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢” (Konstytucja RP, art.
16). Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego cechuje samodzielnos¢, ktora
jest prawnie chroniona. Atrybutami tej samodzielnosci sg: posiadanie
osobowosci prawnej, okreslanie wlasnych organéw uchwaltodawczych
iwykonawczych, dysponowanie mieniem samorzgdowym oraz czescia
zrodel dochodéw publicznych, gospodarowanie na podstawie wlasnego
budzetu. Samodzielnosci tej nie nalezy utozsamiac¢ z suwerennoscig.
Nie jest tez ona absolutna; wlasciwe organy panstwa sprawujg nadzor
nad jednostkami samorzadu terytorialnego (JST). Organy te wyznacza-
ja granice samodzielnosci przede wszystkim w przepisach prawnych.
Z ekonomicznego punktu widzenia ogranicza ja takze zasob srodkow
publicznych bedacych w dyspozycji jednostek samorzadu terytorialne-
go, na co oddziatujg zar6wno uwarunkowania prawne, jak i polityczne
wynikajace m.in. z ,ukladu partii politycznych” (Izdebski, 2001).

Samodzielnos¢ JST jest waznym zagadnieniem, o czym $wiadczy
bogata i aktualna literatura. Postulat zapewnienia JST samodzielnosci
jest tez akcentowany przez sady i Trybunal Konstytucyjny (np. z 1996 r.).
Uwaza sie, ze samodzielnosc jest (Filipiak i Dylewski, 2016): najwazniej-
szg cechg samorzadu terytorialnego, zasadg prawna, wartoscig aksjolo-
giczng, celem i skutkiem decentralizacji oraz prawem do samodzielnego
podejmowania decyzji dotyczacych wlasnego rozwoju.

Zapodstawe samodzielnosci JST uwaza sie samodzielnosc finansowq,
ktora oznacza przyznanie organom wladzy samorzgdowej prawa do de-
cydowania o strukturze i wysoko$ci dochodéw oraz przychodow. Tak
rozumiana samodzielno$¢ finansowa moze by¢ rozpatrywana przede
wszystkim w aspekcie dochodowym i wydatkowym (Surowka, 2013).



Samodzielnos¢ w pozyskiwaniu dochodéw (tzw. samodzielnos¢ do-
chodowa) jest postulatem, ktéry nie oznacza koniecznosci wyposazenia
JST tylko w dochody wlasne. Mozna ja rozwazac¢ takze w odniesieniu
do innych dochodéw (Kornberger-Sokotowska, 2013) oraz do stworzenia
mozliwosci zwigkszania sSrodkow finansowych poprzez sieganie do roz-
nych zrddel i wykorzystywanie roznych narzedzi (Piotrowska-Marczak,
1997), w tym zacigganie zobowigzan.

Samodzielnosé w dokonywaniu wydatkéw (tzw. samodzielno$¢ wy-
datkowa) oznacza, ze JST majg pewien zakres swobody w odniesieniu
do okreslania (Poniatowicz, 2018): priorytetow i kierunkéw wydatkow,
wysokosci ponoszonych wydatkow, rodzaju wydatkow. Pierwsze z za-
gadnien odnosi sie do wyboru np. rodzaju finansowanych w danym
roku inwestycji. Drugie do swobody okreslania wysokosci wydatkow,
np. dotacji, dodatkéw dla nauczycieli, wynagrodzen pracownikow sa-
morzadowych. Trzecie do proporcji pomiedzy wydatkami sztywnymi
i elastycznymi. Im wiecej JST wykonuje zadan zleconych oraz zadan
wlasnych obligatoryjnych, tym mniejszg ma ona samodzielnos¢ wydat-
kowag (Ruskowski, 2000).

W raporcie autorzy przyjeli, ze zakres samodzielnosci finansowej
w aspekcie dochodowym mozna opisa¢ wskazujac rozwigzania systemo-
we sprzyjajace tej samodzielnosci oraz jg ograniczajace. Autorzy wyszli
z zalozenia, ze zarowno biezace, jak i systemowe zmiany w systemie
finansowania JST powinny prowadzi¢ do wzmocnienia tej samodziel-
nosci, szczegolnie w aspekcie dochodowym. Nalezy wiec zdawac sobie
sprawe, jakie rozwigzania sg sprzeczne z rozpatrywang zasada.

CZYNNIKI SPRZYJAJACE PRZESTRZEGANIU ZASADY SAMODZIELNOSCI
FINANSOWE) JST W ASPEKCIE DOCHODOWYM

Zagwarantowanie JST adekwatnych dochodéw (Kornberger-Soko-
towska, 2013), zgodnie z postulatem ujetym w Europejskiej karcie samo-
rzgdu lokalnego (EKSL) w brzmieniu: ,Wysokos¢ zasobow finansowych
spotecznosci lokalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien
przyznanych im przez Konstytucje lub przez prawo” (EKSL, art. 9 ust.
2). W Polsce dochody JST sg niewystarczajace do pokrycia kosztow fi-
nansowania obligatoryjnych biezacych zadan wlasnych (Surowka, 2023).

Réznorodnos¢ zrodel finansowania sprzyja pewnosci zgromadze-
nia przynajmniej czesci niezbednych zasobéw nawet w czasie réznych
kryzysow. Dochodami JST sg dochody wlasne oraz subwencje ogélne
idotacje celowe z budzetu panstwa (Konstytucja RP, art. 167). W ustawie
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2023 r. okreslono,



ze do dochodéw wlasnych zalicza sie udzialy we wptywach z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych (PIT) oraz podatku dochodowego od
0s0b prawnych (CIT), co jest dyskusyjne (np. Patrzalek i in., 2022). Do-
chodami JST moga by¢ niepodlegajace zwrotowi $rodki pochodzgce ze
zrodel zagranicznych, $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej
oraz inne $rodki okreslone w odrebnych przepisach. JST mogg tez za-
ciggac zobowigzania, co jest tez postulatem ujetym w EKSL.

Wazny jest rodzaj dochodow budzetowych (np. Kandutla, 2003). Znacz-
ng ich czes$¢ powinny stanowic¢ tzw. dochody wlasne. Sg one zwigzane
z dochodami i majatkiem oséb fizycznych i prawnych, ktore maja miejsce
zamieszkania lub siedzibe na terenie danej JST. Sg wiec ,widziane” przez
podatnikdow, co zwieksza odpowiedzialnos¢ polityczng organéw JST wobec
wyborcow za prowadzong gospodarke finansowa, w tym sprzyja racjona-
lizacji wydatkéw budzetowych i poszukiwaniu innowacyjnych sposobow
wykonywania zadan. Umozliwia to dostosowanie polityki fiskalnej do lo-
kalnych preferencji i zwieksza zainteresowanie wladz samorzadowych
promowaniem lokalnego rozwoju gospodarczego (np. Swianiewicz, 2011),
cho¢ sprzyja powstawaniu nadmiernych — wedtug przyjetych standardow
— réznic w wysokosci tych dochodow na jednego mieszkanca.

Wazny jest rodzaj dochodow wlasnych. Tradycyjnie zalicza sie
do nich podatki lokalne (w Polsce tylko na szczeblu gmin), optaty lokalne,
dochody z majatku i inne wplywy odznaczajace sie cechami dochodow
wlasnych. ,Przynajmniej cze$¢ zasobow finansowych wspolnot lokal-
nych powinna pochodzi¢ z oplat i podatkow lokalnych, ktérych po-
ziom majg prawo, w granicach prawa, ustala¢ same wspdlnoty” (EKSL,
art. g ust. 3). Przy braku wlasnych dochodéw podatkowych na szczeblu
powiatow (Sottyk, 2022) i wojewddztw, zakres samodzielnosci jest inny
w odniesieniu do JST réznych szczebli.

Samodzielnos¢ (realne wladztwo) w ksztaltowaniu dochodow
wlasnych. W przypadku podatkow lokalnych, w ktorych organem po-
datkowym jest wojt (burmistrz, prezydent) wtadztwo podatkowe spro-
wadza sie zazwyczaj do obnizania i réznicowania stawek, ustanawiania
zwolnien przedmiotowych, okreslania trybu poboru i sposobu platnosci,
administrowania ich poborem oraz wydatkowania zebranych kwot.
Organy gminy nie decyduja np. o czynnikach wptywajacych na wyso-
kos$¢ podatku rolnego ilenego (cho¢ podatku od nieruchomosci juz tak).
W odniesieniu do podatkow, w ktorych organem podatkowym jest na-
czelnik urzedu skarbowego, o realnym wtadztwie nie mozna mowic.

Decydowanie przez JST o formach i kierunkach wydatkowania
dochodow wlasnych. Zazwyczaj mogg one by¢ swobodnie przeznacza-
ne na zaspokajanie potrzeb z zakresu zadan wlasnych, cho¢ niekiedy



wystepuja odstepstwa od tej zasady, dotyczace np. oplaty za gospoda-
rowanie odpadami komunalnymi.

Nowoczesna konstrukcja dochodow wlasnych, dostosowana do re-
aliow XXIw. i zakresu zadan poszczegdlnych szczebli JST. Podatki lokal-
ne odnoszgce sie do opodatkowania nieruchomosci majg przestarzalg
konstrukcje, ich wysoko$¢ zalezy przede wszystkim od powierzchni
nieruchomosci. Nie spelniajg one zarowno zasady sprawiedliwo$ci opo-
datkowania, jak i nie przynoszg wystarczajaco wydajnych i elastycznych
wzgledem inflacji dochodow.

Precyzyjna konstrukcja dochodéw wlasnych, szczegdlnie przed-
miotu opodatkowania w podatkach lokalnych i nieodsylanie do ustaw
niepodatkowych. Brak tej precyzji moze prowadzi¢ do wydawania przez
sady i Trybunat Konstytucyjny niekorzystnych dla gmin rozstrzygnieé
(Urbaniak, 2023). Zagraza to wydajnosci danego dochodu, stwarza ry-
zyko koniecznosci zwrotu pobranego podatku i utrudnia planowanie
wieloletnie.

Waski zakres ulg, w tym zwolnien, o charakterze systemowym.
Im mniej jest tych ulg, tym potencjalnie wyzsze sg dochody gminy oraz
zakres jej wladztwa prawnego.

Przyznawanie rekompensaty za dochody utracone w zwiazku
zuchwaleniem przez parlament nowych zwolnien w podatkach lokal-
nych. Co prawda, niekiedy gminom uda sie wywalczy¢ pokrycie ubytku
dochoddow (ustawa, 2021), ale rekompensaty powinny by¢ uregulowane
systemowo, bez koniecznosci kierowania spraw do Trybunalu Konsty-
tucyjnego (np. wyrok z 2020 r.).

Rekompensowanie JST dochodow z udzialow w PIT i CIT utra-
conych na skutek rzadowych preferencji podatkowych (np. Ponia-
towicz, 2023). Na brak takiej rekompensaty, w zwigzku ze zmianami,
ktore weszly w zycie 1 stycznia 2022 r. pod hastem Polski Lad, lub jej
nieadekwatno$¢, zwracaly uwage rézne gremia, w tym Narodowy Bank
Polski (2021).

Przejrzystosc klasyfikacji dochodow. W ostatnich trzech latach
w grupie tzw. pozostalych dochodéw wlasnych ujeto duzo dochodéw,
ktore nie spelniajg cech tych dochodéw, np. dotacje i srodki przezna-
czone na cele biezace z Funduszu przeciwdzialania COVID-19 oraz
dotacje i $rodki przeznaczone na inwestycje dofinansowane ze $rod-
kow Rzgdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych. Sg to dotacje i sSrodki
z ad hoc ustanawianych programéw rzgdowych, ktore majg konkret-
ne przeznaczenie, czasami niezbyt precyzyjne zasady przyznawania
(Flis i Swianiewicz, 2021) i pozostaja poza sfera swobodnej decyzji o ich
rozdysponowaniu (Cieslaki in., 2020). Powoduje to brak przejrzystosci



budzetu JST oraz zaburza proporcje pomiedzy dochodami wlasnymi
i dotacjami stwarzajac iluzje znacznej samodzielnosci finansowej JST.

Rodzaje dochodow JST transferowanych z budzetu panstwa. Dla
JST korzystniejsza jest subwencja ogdlna (lub jej poszczegdlne czesci).
Subwencja ogdlna pozwala panstwu na prowadzenie wtasnej polityki,
np. w zakresie zmniejszania réznic w zagospodarowaniu przestrzen-
nym kraju czy polityki edukacyjnej, ajednoczes$nie nie ogranicza samo-
dzielno$ci JST w dysponowaniu otrzymanymi $rodkami. ,,0 ile jest to
mozliwe, subwencje przyznane spoleczno$ciom lokalnym nie powinny
by¢ przeznaczane na finansowanie specyficznych projektéw. Przyzna-
nie subwencji nie moze zagrazac¢ podstawowej wolnosci spotecznosci
lokalnej do swobodnego prowadzenia wlasnej polityki w zakresie przy-
znanych jej uprawnien” (EKSL, art. 9 ust. 7). Jednak samo nazwanie
transferu subwencja nie zabezpiecza JST przed uznaniowym wyodreb-
nianiem srodkow na subwencje z budzetu panstwa ani ich arbitralnym
podziatlem miedzy te jednostki wedtug niejasnych i nieobiektywnych
(Szescilo, 2021) oraz przypadkowych (Kornberger-Sokolowska, 2013)
kryteriow.

Z punktu widzenia panstwa, dotacje sg skutecznym, sprawnym
ielastycznym instrumentem prowadzenia jednolitej w skali kraju po-
lityki w stosunku do JST, ale samorzady postrzegaja dotacje celowe
(szczegdlnie na zadania zlecone) jako narzedzie ograniczania ich sa-
modzielnosci. Z jednej strony wigze sie to z praktyka zanizania dotacji
na zadania zlecone (NIK, 2017), a z drugiej — z koniecznoS$cig przezna-
czenia ich na wykonanie okreslonego zadania wchodzacego w zakres
zadan wlasnych lub zleconych. W wielu przypadkach sam fakt udzie-
lenia dotacji oraz jej wysokos¢ jest arbitralng decyzjg organu je przy-
znajacego (Kornberger-Sokotowska, 2013). Poza tym, wraz ze wzrostem
zakresu zadan zleconych rosnie odsetek dotacji celowych w strukturze
dochoddow JST, co — jak juz wspomniano — nie sprzyja ich samodziel-
nosci. Inng specyfika odznaczaja sie dotacje na dofinansowanie zadan
wlasnych JST. Cho¢ $rodki sg skierowane na konkretny cel, to jednak
od JST zalezy, czy o dang dotacje bedzie sie ubiegac. Jednak czesto kry-
tykowany jest malo transparentny sposob ich podzialu. Poza tym, jak
przekonuje B. Guziejewska (2016), oglaszanie przez organy panstwa
réznych konkurséw o przyznanie dotacji, stymuluje — niekiedy ponad
miare wydatki lokalne.

Samodzielnosci dochodowej JST w odniesieniu do subwencji sprzyja
tzw. wskaznikowy sposob wyodrebniania lacznej kwoty subwencji
(lub jej czesci) z dochodow budzetu panstwa w brzmieniu, np. ,JST
otrzymujg 1% planowanych dochodéw budzetu panstwa na dany rok”



albo ,laczna kwota czesci oswiatowej subwencji stanowi réwnowar-
to$¢ 2% PKB za poprzedni rok”. Stabilizuje to kwote dochodow bedaca
do podziatu w kolejnych latach, co utatwia planowanie wydatkéow bu-
dzetowych i zaciggane zobowigzan. Uniezaleznia tez JST od decyzji po-
litycznych, cho¢ usztywnia gospodarke finansowg rzgdu. Rozwigzanie
takie byto juz w Polsce stosowane.

0 samodzielno$ci dochodowej JST w odniesieniu do subwencji moz-
na mowic tez, gdy poszczegolne czesci subwencji, jej rezerwa lub tzw.
uzupelnienie sg dzielone pomiedzy JST wedlug zobiektywizowanych
kryteriow, np. sily dochodowej JST mierzonej wysokos$cig dochodéw
wlasnych na jednego mieszkanca (np. dzisiejszych wskaznikow Gg,
Pp, Ww), tzw. potrzeb wydatkowych w zakresie wydatkow biezgcych
(np. Lukomska i Swianiewicz, 2023) oraz innych zobiektywizowanych
kryteriéw, np. liczby mieszkancow, gestosci zaludnienia, statusu ad-
ministracyjnego JST. Wazne jest, aby kryteria te wyrazalty faktyczne
zapotrzebowanie na srodki finansowe w JST i jednoczesnie nie zmniej-
szaly ich aktywnos$ci w pozyskiwaniu dochodéw wtasnych. Dobor kry-
teriow musi by¢ przemyslany, zeby wyeliminowac takie sytuacje, kiedy
po odprowadzeniu do budzetu panstwa wplaty wyrownawczej, JST ma
nizsze dochody na jednego mieszkanca niz te jednostki, ktére sa be-
neficjentami finansowanej z wplat czes$ci rownowazgcej (lub regional-
nej). W przypadku kryterium liczby mieszkancow JST rozstrzygniecia
wymagajg dwie sprawy. Czy ma to by¢ oficjalna, wynikajgca ze staty-
styki publicznej liczba mieszkancow, czy tez ich wielkos¢ skorygowana
w sposob okreslony w ustawie, po to, aby w systemie subwencjonowania
uwzglednic to, ze duze miasta ponosza wyzsze wydatki w zwigzku z tym,
ze z ich ustug korzystajg takze osoby niebedgce ich mieszkanicami? Czy
w dobie postepujacej transformacji cyfrowej administracji publicznej
oraz otwierania danych, przy naliczaniu subwencji nie mozna by wy-
korzysta¢ danych o liczbie osdb korzystajacych z ustug miasta w sposdb
ciagly, pozyskanych od operatorow telefonii komodrkowej? Samodziel-
nosci JST nie sprzyja podziat srodkow z tzw. uzupelnienia subwencji
lub jej rezerwy w taki sposob, ze upodabniajg sie do dotacji celowej, bo
maja by¢ przeznaczone np. na finansowanie inwestycji wodociggowych.

Niekiedy uwaza sie, ze samodzielnosci nie sprzyja brak mozliwosci
swobodnego wydatkowania wszystkich osiggnietych dochodow wia-
snych (Boberiin., 2013). Udzial JST w redystrybucji srodkéw pomiedzy
bogatszymi i biedniejszymi jednostkami jest wprawdzie uzasadniony
(np. Smiechowicz, 2021), ale nawet w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
(postanowienie, 2013) konstrukcja mechanizmu wptat wyréwnawczych
jest dysfunkcyjna i nie sprzyja osigganiu jego celu. Pomimo upltywu
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ponad 10 lat od wydania w tej sprawie wyroku, wiekszos¢ rekomen-
dacji Trybunalu nie zostala wprowadzona w zycie. Nowe rozwigzania
uchwalono jedynie w odniesieniu do wptat wojewddztw, ale okreslono
je jako przej$ciowe. Stan tymczasowosci tych rozwigzan jest od kilku
lat przedtuzany. Niepewnos¢ w zakresie konstrukcji wptat wyrownaw-
czych i zasad ich wnoszenia oraz kryteriow podziatu czesci rownowa-
zacej/regionalnej subwencji nie zapewnia stabilnosci fiskalnej JST i nie
sprzyja realizacji zasady samodzielnosci finansowej.

Zdecydowanie niekorzystne jest rozdzielanie Srodkow publicznych
bez okreslenia klucza podziatu lub - jak w przypadku dotacji na zada-
nia zlecone — wedlug enigmatycznych ,zasad przyjetych w budzecie
panstwa do okreslenia wydatkéw podobnego rodzaju” (Ustawa, 2009,
art. 129). Samodzielnosci finansowej JST sprzyja publikowanie infor-
macji o sposobie obliczania dotacji celowej na zadania zlecone oraz
wymaganiach dotyczacych czynnosci, ktore powinny by¢ wykonane
isfinansowane z tych $rodkow. Sprzyja jej tez informowanie JST o zasa-
dach podzialu dotacji na dofinansowanie zadan wlasnych, w tym finan-
sowanych z funduszy pozabudzetowych. Zasady przyznawania tych
dotacji powinny by¢ przejrzyste! Oczywiscie przyjete kryteria zawsze
mogg by¢ przedmiotem dyskusji, ale niech przynajmniej bedg znane.

W korelacji z sytuacja finansowg JST oraz ich samodzielno-
Scig pozostaje zdolnos¢ absorbcji §rodkow pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej oraz innych zZrédel niepodlegajgcych zwrotowi.
Nierekompensowany ubytek dochodéw wtasnych moze by¢ przyczyna
trudno$ci w zgromadzeniu tzw. wkladu wlasnego a brak respektowa-
nia przez Polske podstawowych praw i wartosci moze zablokowac¢ JST
dostep do tych zrddel (Poniatowicz, 2023).

Samodzielnos¢ finansowa ograniczajg prawne granice zadluzania
sie JST oraz rygory majace na celu zabezpieczenie ich przed bankruc-
twem (Piszczek i Suréwka, 2023), ale catkowite zniesienie tych ograni-
czen jest dyskusyjne. Korzystnym dla JST jest — majace juz miejsce
- odejscie od sztywnych, jednolitych w skali panstwa limitow za-
dluzenia i zastapienie ich indywidualnym wskaznikiem zadluzenia
uwzgledniajacym sytuacje finansowa danej JST.

Na koniec trzeba zaznaczy¢, ze nie bedzie mowy o samodzielnosci
JST bez respektowania przez organy wladzy i administracji rzgdowej
zasady partnerstwa. Wszystkie zmiany w systemie zadan JST oraz po-
dziale srodkow publicznych miedzy administracjg rzadowa i samorzg-
dowg powinny by¢ uzgadniane ze strong samorzadowsg a przepisy
prawne, w ktorych okresla sie zadania JST oraz ich finansowanie,
powinny by¢ maksymalnie stabilne.
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3. Kluczowe postulaty i rekomendacje w zakresie od-
budowy systemu finans6w samorzgdowych w Polsce

3.1. Rekomendacje dotyczgce podatkdéw stricte
samorzgdowych i wzmocnienia lokalnego wtadztwa
podatkowego

Stanistaw Mazur, Marzena Piszczek, Piotr Sottyk, Krzysztof Surowka

Podatki lokalne to ostatni element systemu podatkowego, ktory nie zo-
stal zmieniony po roku 1989. Przebudowa systemu podatkowego objeta
podatki dochodowe i obrotowe, ktére byly przedmiotem glebokich prze-
obrazen w zwigzku z przej$ciem do gospodarki rynkowej oraz z uwagi
na potrzebe ich dostosowania do ustawodawstwa europejskiego.

Podatki te nie zmienily sie rowniez w 2022 roku w ramach wpro-
wadzanego tzw. Polskiego Ladu.

Na konieczno$¢ reformy wskazujg przede wszystkim ich przesta-
rzale konstrukcje, a takze nierdownos$ci w opodatkowaniu majatku, w za-
leznosci od rodzaju podatku, zastosowanej stawki podatkowej, a takze
duzej liczby ulg podatkowych.

Analizujgc strukture dochodéw z podatku od nieruchomosci daje sie
zauwazyc, ze najwieksze wpltywy pochodza z opodatkowania przedmio-
tow zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. W strukturze
dochodéw w roku 2018 (okres przed pandemia) zdecydowang wiekszosé
(84,7%) stanowily wplywy z opodatkowania gruntow, budynkow i obiektow
budowlanych zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarcze;j (38,9%
— budynki, 35,1% — budowle, 10,7% — grunty), a jedynie 15,3% przypadto
na przedmioty opodatkowania niezwigzane z dziatalnoscia gospodarczg.

Reforma opodatkowania majatku nieruchomego (wymaga zmian
w podatku od nieruchomosci, podatku rolnym i podatku leSnym) po-
winna by¢ przeprowadzona etapami.

O ile przebudowa systemu opodatkowania nieruchomosci w kierun-
ku podatku ad valorem wymaga duzych naktadéw finansowych, a jej
przygotowanie i wdrozenie musialoby pochtong¢ co najmniej kilka lat,
o tyle wyeliminowanie nieprawidlowosci i usprawnienie obecnego sys-
temu moze by¢ przeprowadzone niemal natychmiast, bez angazowania
srodkow finansowych. Wymaga to jedynie pewnych zmian przepisow
regulujacych materie opodatkowania nieruchomoscei.

W pierwszym etapie, ktory nie wymagalby poniesienia nakladow
finansowych i moglby by¢ zrealizowany bardzo szybko, nalezatloby wy-
eliminowac nieprawidlowosci w obecnych regulacjach prawnych.
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REKOMENDACJE BIEZACE

Wsrod najwazniejszych zmian doraznych, ktére powinny zostaé¢ wpro-
wadzone stosunkowo szybko sg:

REKOMENDACJA 1: W ZAKRESIE PODATKU OD NIERUCHOMOSCI

1.1. ZMODYFIKOWANIE DEFINICJI BUDYNKU | BUDOWLI
Postuluje sie oderwanie tych poje¢ od definicji wynikajacych z ustawy
Prawo budowlane co upro$ci w sposdb zasadniczy definicje przedmiotu
opodatkowania.

1.2. PODNIESIENIE | ZROZNICOWANIE MAKSYMALNYCH STAWEK PODAT-
KOWYCH W ODNIESIENIU DO NIERUCHOMOSCI NIEWYKORZYSTY-
WANYCH W DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ.

Utrzymywanie podatku w wysokosci 100 zt rocznie od 100 m? powierzch-
ni uzytkowej budynku mieszkalnego wydaje sie by¢ absurdem. W po-
datku od nieruchomosci znaczace dysproporcje wystepuja w zakresie
opodatkowania budynkow w zaleznosci od sposobow ich wykorzystania.
Stawka dla budynkow wykorzystywanych w dzialalnosci gospodarczej
jest prawie 30 razy wyzsza od stawki przewidzianej dla nieruchomosci
o charakterze mieszkalnym. Z kolei stawka od budynkow pozostaltych
jest prawie 10 razy wyzsza od stawki ,mieszkalnej”. Tak duze zréznico-
wanie prowadzi do absurdalnych sytuacji, ze np. podatek od 1 m? szopy,
wiaty, sktadziku na opal przewyzsza podatek od 1 m?* luksusowej willi.

1.3. ZMODYFIKOWANIE OBOWIAZKU PODATKOWEGO DLA NOWO WYBU-
DOWANYCH OBIEKTOW
W przypadku nowych obiektéw obowigzek podatkowy powinien po-
wstawac po 12 miesigcach. Obecnie obowigzek podatkowy powstaje
z dniem 1 stycznia roku nastepujacego po roku, w ktorym budowa zo-
stata zakonczona albo w ktorym rozpoczeto uzytkowanie budowli albo
budynku lub ich czesci przed ich ostatecznym wykonczeniem.

1.4. POZOSTAWIENIE WLADZTWA PODATKOWEGO JST, ALE Z UTRATA
MOZLIWOSCI REKOMPENSOWANIA ULG
Dotyczy ulg z tytulu obnizenia stawek, stosowania odroczen i umorzen
przez JST. Mozna rozwazy¢ przepis ograniczajacy obnizanie stawek
w podatkach lokalnych o wiecej niz 50% stawki maksymalnej wynika-
jacej z przepisow.
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1.5. WPROWADZENIE NOWYCH ZWOLNIEN USTAWOWYCH W PODATKACH
| OPLATACH LOKALNYCH POWINNO BY¢C MOZLIWE JEDYNIE WRAZ
Z REKOMPENSATA UTRACONYCH PRZEZ GMINY DOCHODOW

1.6. OGRANICZENIE DO MINIMUM PODMIOTOWYCH ZWOLNIEN
PODATKOWYCH

1.7. LIKWIDACJA WIEKSZOSCI PRZEDMIOTOWYCH ZWOLNIEN
PODATKOWYCH

Proponujemy likwidacje zwolnien podatkowych dotyczgcych zwlaszcza
infrastruktury kolejowej czy portowej, a takze mozliwosci wprowadza-
nia nowych zwolnien podatkowych, jak np. obowigzujgcego od 2022 roku
zwolnienia gruntéw, budynkéw i budowli na obszarze czescilotniczych
lotnisk uzytku publicznego, w tym takze tych, ktore nie sg zajete przez
budynkiibudowle. Zwiekszy to istotnie baze podatkowg gmin, na tere-
nie ktorych taka infrastruktura sie znajduje.

REKOMENDACJA 2: W ZAKRESIE PODATKU ROLNEGO

2.1. ZMIANA DEFINICJI GOSPODARSTWA ROLNEGO

Nalezy wraci¢ do koncepcji obowigzujgcej przed 1 stycznia 2003 roku
i wlaczy¢ grunty figurujace w ewidencji gruntéw i budynkow jako
uzytki rolne o powierzchni mniejszej niz 1ha rzeczywisty lub 1ha
przeliczeniowy do podatku od nieruchomosci. Grunty te moglyby miec¢
co najwyzej zredukowana o 20%, stawke podatkowa, tak jak to byto
przed 2002 rokiem. Obecnie od 10 arowej dziatki budowlanej ptaci sie
ok. 600 zt podatku, a jesli to jest dziatka, ktéra figuruje w ewidencji
gruntow i budynkow jako uzytek rolny (co nie musi mie¢ nic wspolnego
z dzialalnoscig rolniczg) to podatek wynosi ok. 45 zt. Po zmianie relacja
wynositaby odpowiednio 600 z}: 380 zl.

2.2. PODWYZSZENIE STAWKI PODATKOWE]J DLA GRUNTOW O POWIE-

RZCHNI POWYZEJ 1HA LUB 1HA PRZELICZENIOWEGO
Grunty o powierzchni powyzej 1 halub 1 ha przeliczeniowego powinny
by¢ opodatkowane podatkiem rolnym, ale stawka podatkowa powinna
by¢ podwyzszona do rownowartosci 5 q zyta od 1 ha przeliczeniowe-
go (obecnie jest to 2,5 q zyta od 1 ha przeliczeniowego, czyli ok. 224 z}
rocznie); oczywiscie przy mozliwosci obnizania stawek uchwalg rady
gminy.

14



2.3. WPROWADZENIE PRZEPISOW, ZE JEDYNIE GRUNTY WYKORZYSTY-
WANE DO DZIALALNOSCI ROLNICZE) SA OBJETE PODATKIEM ROLNYM
Jest to jeszcze dalej idgca propozycja dotyczaca wprowadzenia prze-
pisow, ze jedynie grunty wykorzystywane do dzialalnosci rolniczej sg
objete podatkiem rolnym i ze musza one stanowi¢ zorganizowang caltosc.

REKOMENDACJA 3: W ZAKRESIE PODATKU LESNEGO

3.1. UREALNIENIE STAWKI PODATKOWE])

Nalezy urealnic¢ stawke podatkowa z kwoty 0,220 m? drewna od 1 halasu
(co daje podatek w wysokosci ok. 72 zt za 1 halasu) do np. 1/2 m3 lub 1 m3
drewna tj. odpowiednio 163 z} lub 327 zt od 1 ha lasu. Znacznie wzmoc-
niloby to budzety gmin zalesionych, ktore majg ograniczone dochody
z innych podatkow lokalnych oraz z udzialow w PIT i CIT.

Inne zmiany nie sg konieczne, poniewaz pod koniec 2002 roku w po-
datku lesnym zlikwidowano wiekszo$¢ zwolnien podatkowych.

REKOMENDACJA 4: W ZAKRESIE PODATKU OD $RODKOW
TRANSPORTOWYCH

4.1. OPODATKOWANIE $RODKOW TRANSPORTOWYCH TAKICH JAK SAMO-

CHODY OSOBOWE, MOTOCYKLE, JACHTY, £tODZIE | PROMY (USTAWA
O PODATKACH | OPLATACH LOKALNYCH)

Autorzy rekomendujg powrot do opodatkowania samochodéw osobo-

wych, motocykli, jachtow, todzi i promdéw. Podatek ten funkcjonowatl

w Polsce i wystepuje powszechnie w innych panstwach UE. Opodat-

kowanie tych $§rodkéw transportowych pozwolitoby takze, oprocz celu

fiskalnego (tj. zwiekszenie dochodéw JST) wplywac na poprawe jakosci

srodowiska.

4.2. PODZIAL PODATKU OD NIEKTORYCH SRODKOW TRANSPORTOWYCH
POMIEDZY POWIAT | GMINE

Autorzy proponuja, aby dochody od samochoddw ciezarowych, ciggni-
kow siodlowych i balastowych, przyczep i naczep oraz autobusow, zasila-
ty nie tylko budzety gmin jak dotychczas, lecz aby byl to podatek wspolny
gmin i powiatow, co ma uzasadnienie, gdyz sprawy komunikacyjne sg
zadaniem powiatow. Powiaty jako poziom organizacyjny JST nie maja
zadnych dochodow z podatkow lokalnych. Byloby to nie tylko zasadne
z punktu widzenia wzmocnienia bazy podatkowej powiatow, lecz tez
zgodne z zasadg sprawiedliwego partycypowania w dochodach i kosz-
tach ponoszonych z tytutu realizacji zadania sprawy komunikacyjne.
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4.3. OPODATKOWANIE PODATKIEM OD SRODKOW TRANSPORTOWYCH
POJAZDOW SPECJALNYCH ORAZ POJAZDOW UZYWANYCH DO CELOW
SPECJALNYCH NA RZECZ BUDZETU POWIATOW

Rewizji powinny zostac¢ poddane przepisy zawarte w tresci art. 12 usta-
wy o podatkach i optatach lokalnych. Zwolnieniem bowiem objete sa
obecnie: pojazdy specjalne oraz pojazdy uzywane do celow specjalnych
W rozumieniu przepisow o ruchu drogowym. Katalog tych pojazdow jest
dosy¢ rozbudowany. Zwolnienia dotycza np. pojazdéw kempingowych,
food truckéw, karawandw, niektdrych pojazdow wykorzystywanych
do zadan z obszaru gospodarki komunalnej, wozow strazackich. Ak-
ceptowalnym rozwigzaniem byloby opodatkowanie tych pojazdow lub
mozliwe czesciowe opodatkowanie na rzecz budzetow powiatow.

REKOMENDACJA 5: W ZAKRESIE OPLATY ADIACENCKIEJ (USTAWA
O GOSPODARCE NIERUCHOMOSCIAMI)

Oplata adiacencka powinna mie¢ charakter obligatoryjny a nie
fakultatywny.

REKOMENDACJA 6: W ZAKRESIE OPtATY PLANISTYCZNE]J (USTAWA
O PLANOWANIU | ZAGOSPODAROWANIU PRZESTRZENNYM)

Autorzy rekomendujg, aby zmieni¢ przepisy ustawy tak, iz optata bedzie
miata charakter obligatoryjny, a nie fakultatywny. Aktualnie obowigzuje
ona jedynie przy sprzedazy nieruchomosci, w ciggu 5 lat od daty wejscia
w zycie planu zagospodarowania przestrzennego, gdy warto$c dziatki
wzrosnie (oplata wynosi do 30% wzrostu wartoSci).

REKOMENDACJA 7: W ZAKRESIE PODZIAtU OPtLATY SKARBOWE]J

Celowe staje sie, aby majac na uwadze zasade adekwatnosci i przepisy
wynikajgce z EKSL — zarzady powiatow staly sie podobnie jak gminy
organem wlasciwym w sprawach optaty skarbowej. Organ administra-
cji publicznej, ktory wydaje decyzje administracyjna, zaswiadczenie,
lub inny dokument, od ktérego zgodnie z ustawg o oplacie skarbowej,
pobierana jest optata skarbowa — ponoszac przy tym stosowne koszty,
powinien otrzymywac adekwatne wynagrodzenie za te czynnos¢ admi-
nistracyjna. W aktualnych rozwigzaniach prawnych, koszty zwigzane
z wykonaniem usltugi obcigzajg powiat, za$ srodki finansowe w formie
oplaty skarbowej otrzymuje gmina. Naszym zdaniem ta sytuacja po-
winna ulec zmianie.

16



Jesli chodzi o powyzsze propozycje, Rekomendacje 1-7 zwigza-
ne ze wzmocnieniem bazy podatkow lokalnych, w zasadzie mozna
je wprowadzi¢ doraznie zmieniajac obecne przepisy istniejgcych
ustaw, a wiec stosunkowo szybko. Jednak autorzy majg swiadomosc,
ze skutki tych zmian w obszarze podatkow lokalnych beda widoczne
dopiero najwczesniej od roku 2026. Zas ustabilizowanie tych wply-
wow to kolejny rok do dwdch lat. Niemniej jednak autorzy uwazaja
powyzsze za mozliwy pierwszy etap reformy.

REKOMENDACJE SYSTEMOWE
REKOMENDACJA 1: WPROWADZENIE PODATKU OD LOKALIZACJI

W drugim etapie reformy nalezaloby rozwazy¢ wprowadzenie okreslo-
nych rozwigzan uproszczonych, uzalezniajacych wysokos¢ podatku od
lokalizacji nieruchomosci, uwolnienie stawek i wprowadzenie obowigz-
ku strefowania — podatek nawigzujacy w sposob posredni do wartosci
nieruchomosci (tzw. ,podatek od lokalizacji”).

Idea takiego podatku zaklada podwyzszenie i zroznicowanie usta-
wowych stawek podatku od nieruchomosci gruntowych, dzielgc kraj
na kilka stref wysokosci tego podatku w uktadzie 66 podregiondw sta-
tystycznych NTS-3 wedtug takich czynnikéw, jak:

— PKB na mieszkanca,

— korelacji do $§rednich cen gruntéw w podregionie,
— przecietnego wynagrodzenia czy tez

— wielkosci i funkcji administracyjnej miejscowosci.

Dodatkowo nalezaloby wprowadzi¢ obowigzek strefowania stawek
podatku od nieruchomosci gruntowych w gminie na podstawie sza-
cunkow gminnego kolegium fiskalno-urbanistycznego, prowadzace-
go ciggly monitoring cen rynkowych gruntéw wedtug danych z aktow
notarialnych.

W pewnym sensie doszloby wiec do ,urynkowienia” ceny po-
wierzchni, poniewaz najwiekszy wplyw na warto$¢ nieruchomosci ma
jej lokalizacja. Oprocz lokalizacji do istotnych czynnikéw wplywajacych
na wartos¢ nieruchomosci zaliczy¢ nalezy przede wszystkim:

— wyposazenie w urzadzenia infrastruktury technicznej,
— stan zagospodarowania oraz przeznaczenie w planie miejscowym,

a gdy go nie ma

— sposob uzytkowania.

Dzieki zastosowaniu kalibracji rynkowej opartej na wartosci

gruntow mozliwe bedzie nadanie podstawie powierzchniowej bardziej
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ekonomicznego wymiaru oraz ekonomiczne upodobnienie podatku od
powierzchni do podatku bazujgcego na wartosci nieruchomosci. Moz-
liwe bedzie takze uzyskanie wysokich wplywow z zachowaniem zasa-
dy sprawiedliwosci podatkowej. Zaletg takich rozwigzan jest prostota
i fakt, ze nie wymagajg one znaczacych nakladow finansowych, ktore
sg konieczne na etapie wprowadzania podatku katastralnego.

Pierwszy krok w tym kierunku uczyniono poprzez przepis w no-
welizacji ustawy o podatkach i optatach lokalnych z 30 pazdziernika
2002 roku, zezwalajacy na réznicowanie stawek podatku od poszcze-
golnych przedmiotow opodatkowania ze wzgledu na rézne kryteria,
gtownie ich lokalizacje. Maksymalne stawki podatku pozostajg jednak
takie same bez wzgledu na polozenie, co czyni ten przepis malo istot-
nym, zwlaszcza w wielkich miastach i w odniesieniu do nieruchomosci
mieszkalnych.

REKOMENDACJA 2: WPROWADZENIE DOCELOWO PODATKU
KATASTRALNEGO

Warunkiem koniecznym wprowadzenia podatku katastralnego w Pol-
sce, ktory zastapitby obowigzujace obecnie trzy podatki: od nierucho-
mosci, rolny i lesny jest zalozenie nowoczesnego katastru fiskalnego
nieruchomosci. Kluczowg kwestig jest wycena nieruchomosci, kto-
ra z praktycznych i finansowych wzgledow powinna by¢ ustalona
w procesie powszechnej taksacji na zasadach ustalonych w ustawie
o gospodarce nieruchomos$ciami oraz przepisach rozporzgdzenia
wykonawczego.

Oprocz szeregu zalet systemow katastralnych nie sposdb nie
wspomnie¢, ze nie sg one wolne od wad. Wprowadzenie podatku
katastralnego jest czasochtonne i wymaga poniesienia znacznych
nakladow finansowych. Kosztowne jest tez zarzadzanie takim sys-
temem, ktéry wymaga okresowej wyceny, jak rowniez zatrudnie-
nia odpowiednio przygotowanej administracji. Wada jest takze to,
ze warto$¢, na ktorej opiera sie podstawa opodatkowania niekiedy
znaczaco odbiega od wartosci rynkowej, a aktualizacje wyceny nie
sg sporzadzane cyklicznie.



3.2. Rekomendacje dotyczgce sposobow odbudowania
znaczenia udziatéw JST w podatku PIT, CIT oraz VAT jako
zrédta dochoddéw budzetowych, a takze racjonalizacji sys-
temu rekompensowania ubytkéw dochoddéw wynikajgcych
ze zmian podatkowych

Stanistaw Mazur, Marzena Piszczek, Piotr Sottyk, Krzysztof Suréwka

Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego w art. 9 zawiera przepisy mo-
wigce, ze przynajmniej cze$¢ dochodéw JST powinny stanowi¢ dochody
wlasne. W Polsce sg nimi podatki i oplaty lokalne, dochody z majat-
ku, a zwlaszcza udzialy w PIT i CIT. W miastach na prawach powiatu
udzialy w PIT do konca 2021 r. byly gléwnym zrédlem wystepowania
nadwyzki operacyjnej, ktora jest niezbedna do finansowania dzialal-
nosci inwestycyjnej.

Wdrozenie Polskiego L.adu (PL) polegajace na redukeji wpltywow z PIT
spowodowalo ograniczenie samodzielnosci finansowej niektorych grup
JST. Ich udziaty w PIT ulegly redukcji, ograniczajgc znacznie ich docho-
dy wlasne. Dotyczy to zwlaszcza duzych miast. Dorazne dzialania rzgdu
polegajace na dofinansowaniu JST dotacjami celowymi (co mialo miejsce
w 2021 — kwota 8,0 mld z}i 2022 r. — kwota 13,5 mld zt), pomimo poprawy
ich plynnosci, nalezy postrzegac jako ograniczanie samodzielnosci finan-
sowej samorzadow. Poza tym przekazywanie dotacji weale nie zapewnito
adekwatnosci dochodéw do zakresu realizowanych zadan poszczegolnym
grupom JST. Kazda z grup JST ma bowiem nieco odmienng sytuacje,
jesli chodzi o utrate dochodow w zwigzku z wprowadzeniem Pt.. Z kolei
podzial rzagdowych $rodkéw uzupelniajacych subwencje ogdlng na rok
2023 kolejny raz potwierdza, ze dziatlania rzadu mialty na celu promowa-
nie matych gmin. Z kwoty 14,08 mld zl pomniejszanej o 1,08 mld (bytly
to srodki przekazane przez rzad na inne szczegolne zadania) do podziatu
pozostalo w rzeczywisto$ci 13,0 mld z! i kwota ta jest mniejsza o 0,7 mld
zt niz w roku poprzednim.

Ponadto, niezaleznie od PL, lata 2020-2022 to byl trudny czas dla pod-
miotow gospodarczych. Okres pandemii spowodowat ograniczenie dziatal-
nosci wielu gatezi gospodarki. ROwniez wojna tuz za granicg Polski wywolala
wiele komplikacji, ktore nie sprzyjajg rozwojowi gospodarczemu. Wskutek
tego spadla rentownos¢ wielu podmiotow gospodarczych, a to przektada sie
bezposrednio na kondycje funkcjonowania sektora publicznego.

Polski L.ad sprowadza sie glownie do reformy podatku dochodo-
wego od 0s6b fizycznych, a w szczegdlnosci do wprowadzenia w tym
podatku licznych ulg. Miedzy innymi zwiekszono kwote wolng od podat-
ku, obnizono stawki podatkowe, zwiekszono przychody w I przedziale
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opodatkowania, wprowadzono ulgi dla ,seniorow”, ,rodzin 4+”, ulgi dla
mlodych podatnikdw, itp.

Ponadto wprowadzona w 2021 roku reforma ryczattu od przychodow
ewidencjonowanych spowodowata dodatkowy spadek dochodow z PIT
na zasadach ogdlnych. Do konca 2020 roku ryczalt byt forma opodatko-
wania dla malych przedsiebiorcow, ktérych przychody nie przekroczyty
250 tys. euro rocznie, natomiast w roku 2021 limit przychodéw zostal
podniesiony do kwoty 2 mln euro. Jednostki samorzadu terytorialnego
nie majg jednak w tym podatku udzialéw. Budzet panstwa zyskal wiec
dodatkowe dochody kosztem dotychczasowych dochodéw samorzadu
terytorialnego, gdyz wiele podmiotéw wybrato te forme opodatkowania,
rezygnujac z opodatkowania PIT-em na zasadach ogdlnych, poniewaz
byta ona dla nich forma znacznie korzystniejszg. Oprocz tego rozsze-
rzono ryczalt na podatnikéw wykonujacych tzw. wolne zawody, ktore
weczesniej bylty pozbawione mozliwosci opodatkowania swoich docho-
dow w tej formie (adwokaci, radcowie prawni, doradcy podatkowi itp.).
Powyzsze czynniki spowodowaly dodatkowy spadek dochodéw z PIT.
Istota problemu polega na tym, ze JST majg udzialy w PIT na zasadach
ogolnych, a w ,,ryczalcie” niestety nie (100% wplywow z ryczattu zasila
budzet panstwa).

Tymeczasem, o ile w latach 2014-2018 mieli$my okoto 1 mln podat-
nikéw na ryczalcie, to w kolejnych latach liczba ta dynamicznie rosta.
W roku 2020 byto — 1,4 mln, w roku 2021 — 1,5 mln a w roku 2022 juz 1,7
mln ,ryczattowcow”. Podstawa opodatkowania ryczaltem od przycho-
dow ewidencjonowanych rowniez rosta bardzo dynamicznie. Wynosita
ona wlatach: 2018 — 67 mld z}; 2019 — 78 mld z}; 2020 — 78 mld z}; 2021
—108 mld zl; 2022 — 220 mld zt. Natomiast podatek nalezny z ryczattu
od przychodow ewidencjonowanych ksztattowal sie nastepujgco: 2018
- 3,2 mld z1, 2019 — 3,7 mld z}, 2020 — 4 mld zl, 2021 — 5,5 mld zl, 2022
— 17,3 mld zl.

Dzieki tym wplywom budzet panstwa zasilal JST transferami (tzw.
subwencjg rozwojowg w latach 2021 — 2023). Na tym zasilaniu skorzy-
staly jednak gtéwnie male JST, natomiast duzym miastom (zwlaszcza
miastom UMP) to zasilanie nie zrekompensowato utraconych dochodéw
z PIT.

Podsumowujac, w zwigzku z wprowadzonymi zmianami w PL po-
gorszyta sie przede wszystkim sytuacja dochodowa tych JST, na terenie
ktorych sg zlokalizowane podmioty gospodarcze placgce podatek PIT.
W mniejszym zakresie odczuly to gminy wiejskie i wiejsko-miejskie, bo
rolnicy sg zwolnieni z podatku dochodowego od 0séb fizycznych. Pro-
blem zatem dotyczy glownie Srednich i duzych miast. Gminy wiejskie
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na PL nie stracily, a nawet zyskaly. Potwierdza to tez uzasadnienie
do rzagdowego podziatu srodkow na rok 2023, ktéore nie tylko kolejny raz
promuje male i Srednie gminy i niewspotmiernie zaniza rekompensate
dla miast na prawach powiatu. Rzagdowe srodki, ktore mialy uzupehic
subwencje ogdélng zostaly podzielone wedtug klucza, jak ponizej:

— 80,3% ubytkow w dochodach PIT dla gmin wiejskich;

- 63,7% ubytkow dla gmin miejsko-wiejskich;

- 59,9% ubytkow dla gmin miast;

- 29,2% utraconych dochodéw dla miast na prawach powiatu, w tym

dla miasta Warszawa 5,2%.

Trudno dopatrzec sie w tym logiki poza czysta uznaniowoscig.

Co do rozmiaréw ubytkow ogdtem, to warto przypomnied, iz rza-
dowe szacunki oceny skutkéw regulacji projektow nowelizacji ustawy
o PIT, w latach 2020-2031 szacowaly ubytek dochodow tgcznie na kwote
przeszto 208 mld zl; od 2023 roku — ponad 27 mld zt rocznie (w cenach
stalych). Ubytkowi dochodéw nie towarzyszy jednak pelna kompensacja.

Aby ustabilizowac te sytuacje mozna podejmowac dziatania zarow-
no dorazne, jak i docelowe o charakterze systemowym. Z pewnoscia
dwie najwazniejsze kwestie w tym obszarze to odbudowa utraconej bazy
dochodéw wlasnych przez samorzady oraz urealnienie kwoty przeka-
zywanej subwencji o§wiatowej oraz dotacji celowych.

REKOMENDACJE BIEZACE

Jedng z najwazniejszych spraw podnoszonych przez samorzad jest
dzisiaj zrekompensowanie skutkow ubytkow dochodéw w zwigzku ze
zmianamipodatkowymiw latach 2019-2023, przy zalozeniu takiego ich
podziatu, ktory bedzie proporcjonalny do rzeczywiscie poniesionych
strat. Aby ten stan osiggng¢ proponujemy:

REKOMENDACJA 1: ODBUDOWE DOCHODOW W+ASNYCH POPRZEZ
ZWIEKSZENIE UDZIAtOW JST W DOCHODACH z PIT

Odbudowa dochodow wlasnych poprzez zwiekszenie udzialow JST w do-
chodach z PIT wymagataby zmiany w ustawie o dochodach JST. Pro-
pozycja zmiany wielko$ci udzialu w PIT zostala zaproponowana m.in.
przez Komisje Skarbnikéw Unii Metropolii Polskich i dla poszczegélnych
szczebli JST przedstawia sie nastepujaco:
udzial wszystkich JST ogdtem - 69,25% (+ 18,06 pkt. proc.), w tym:
- gminy - 53,15% (+ 13,81 pkt. proc.),
— powiaty - 13,93% (+ 3,68 pkt. proc.),
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— wojewddztwa samorzgdowe - 2,17% (+ 0,57 pkt. proc.).
Tym samym udzial budzetu panstwa w puli PIT mialby wynies¢
30,75%, co oznacza realny spadek w udziatach o 18,06 pkt. proc.

REKOMENDACJA 2: OBJECIE TYM UDZIALEM CAt0SCI DOCHODOW
BUDZETU PANSTWA Z PODATKU DOCHODOWEGO OD 0SOB FIZYCZNYCH,
W TYM PODATKU PLACONEGO W FORMIE RYCZALTU

REKOMENDACJA 3: UREALNIENIE POZIOMU REFERENCYJNEGO DO-
CHODOW JST z PIT 1 CIT 1 ICH ROZDZIELENIE WZGLEDEM TYCH ZRODEL

REKOMENDACJA 4: WPROWADZENIE MECHANIZMOW SYSTEMOWYCH
ZABEZPIECZAJACYCH JST PRZED SKUTKAMI EWENTUALNYCH ZMIAN

W PODATKACH PIT 0RAZ CIT SKUTKUJACYCH USZCZUPLENIEM KWOTY
REFERENCYJNE]J.

Celem rekomendacji 1-4 jest ustabilizowanie zaréwno w krotkim, jak
i w dtuzszym okresie puli §rodkéw z tytutu udzialow w PIT oraz CIT,
a takze zapewnienie samorzadom rekompensaty na wypadek ewen-
tualnych zmian, jakie panstwo ma prawo dokonywa¢ w obszarze
podatkow.

REKOMENDACJE SYSTEMOWE

REKOMENDACJA 1: USTABILIZOWANIE UDZIAtOW W PIT W DtUZSZYM
OKRESIE POPRZEZ OSTATECZNE USTALENIE WSKAZNIKA UDZIAtU W PIT
I CIT PO UREALNIENIU BAZY DOCHODOWEJ Z TYTULU ZMIAN W PO-
DATKACH LOKALNYCH ORAZ PO WPROWADZENIU ZMIAN W PRZEKAZY-
WANYCH TRANSFERACH

REKOMENDACJA 2: SKUTECZNE | KOMPLEKSOWE PRZEPROWADZENIE
REFORMY SYSTEMU PODATKOW LOKALNYCH

Dokonanie zmian wustawach o podatkach lokalnych w kierunku zwiek-
szenia znaczenia wpltywow z podatkow lokalnych w strukturze budze-
tow JST, jak w pkt. 3.1. W perspektywie dluzszej, opracowanie podstaw
do wprowadzenia podatku katastralnego. Glowny cel: wzmocnienie
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wiadztwa podatkowego w JST i uniezaleznienie struktury dochodéw
wlasnych od udzialéow w PIT i CIT. Te zmiany na stale zmienig struk-
ture dochodow wlasnych JST.

REKOMENDACJA 3: WPROWADZENIE MECHANIZMU ZWROTU PLACONEGO
PRZEZ JST PODATKU OD TOWAROW | USLUG W ZWIAZKU Z REALIZOW-
ANYMI INWESTYCJAMI

Proponujemy zwrot z tytutu ptaconego VAT (np. w postaci dotacji inwe-
stycyjnej) dla kazdej JST prowadzacej inwestycje. To pozwoliloby real-
nie obnizy¢ koszt prowadzonych inwestycji i byto zalazkiem kolejnych
projektéw rozwojowych.

Warte podkreslenia jest, ze powyzsze rozwigzania w obszarze usta-
bilizowania/zwiekszenia udzialdéw w PIT poprawig gldwnie sytuacje
miast na prawach powiatu. Mamy jednak $wiadomos¢, iz dla gmin wiej-
skich czy miejsko — wiejskich te rozwigzania nie beda wystarczajace.
Stad dla nich, proponujemy efektywniejszy system subwencjonowania,
ktory pozwoli na zasilenie ich budzetéw przede wszystkim subwencja
wyrownawczg, gdyz ani zwiekszone udziaty w PIT, ani nawet zmia-
na stawek podatkow lokalnych dla wielu nie bedzie wystarczajgca, aby
efektywnie funkcjonowac.

3.3. Rekomendacje dotyczgce dochoddéw transferowych
i usprawnienia mechanizméw zmniejszania nieréwnosci
fiskalnych w systemie finanséw samorzadowych

Leszek Patrzatek, Marzanna Poniatowicz

W systemie finansowym samorzgdu terytorialnego szczegélng role
odgrywaja transfery do budzetow jednostek samorzgdu terytorial-
nego (JST), takie jak dotacje celowe oraz subwencja ogdlna (czesci:
o$wiatowa, wyrdwnawcza, rOwnowazgca/regionalna, rozwojowa).
Nie wszystkie z wymienionych kategorii maja charakter stricte wy-
rownawczy. Kluczowe znaczenie dla finansow JST, w tej grupie do-
chodow, majg dwa zrdédla dochodow transferowych, tj. dotacje celowe
na zadania zlecone oraz subwencja oswiatowa, ktore trudno uznaé
za instrumenty wyrownywania dysproporcji w dochodach i kosztach
wykonywania zadan publicznych przez poszczegélne JST. Ponadto,
konstrukcje tych transferéw byty czesto zmieniane, a zmiany te mialy
fragmentaryczny i krotkookresowy charakter. Tymczasem w odnie-
sieniu do tej grupy dochodow budzetéw JST potrzebne jest podejscie
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systemowe. Aby wypracowac¢ konkretne systemowe zmiany warto
i trzeba odwota¢ sie do opisanych w teorii finanséw samorzadowych
zasad organizacji finanséw samorzadu terytorialnego oraz zasad
podziatu zadan publicznych i zZrédet dochodéow publicznych pomie-
dzy panstwo a samorzad terytorialny, takich jak samodzielnos¢ fi-
nansowa, adekwatno$¢, subsydiarnosc¢, powigzanie zrodel dochodéow
z miejscem ich powstawania, stabilno$¢, transparentnosc. Zasady
te wskazuja na najwazniejsze, wzorcowe, pozgdane cechy zasilania
finansowego JST i sg podstawag w przedktadanych tutaj rekomen-
dacjach dotyczacych konstrukeji i zasad przekazywania transferow
do budzetdéw JST.

REKOMENDACJA 1. ODBUDOWANIE DOKTRYNALNEJ ZASADY ORGANI-
ZACJI SYSTEMU FINANSOW SAMORZADU TERYTORIALNEGO, ZGODNIE
Z KTORA DOCHODY TRANSFEROWE ODGRYWAJA ROLE UZUPELNIAJACA,
A NIE DOMINUJACA

W Polsce w ostatnich latach — cze$ciowo pod pretekstem zwalczania
skutkow pandemii COVID-19 — postanowiono przyznaé¢ pierwszen-
stwo uznaniowo przyznawanym transferom z budzetu panstwaifun-
duszy celowych, traktujac te instrumenty jako polityczne narzedzia
do przeksztalcania wltadz samorzadowych w klientéw rzadu central-
nego. W ten sposob naruszono kluczowe fundamenty samorzadnosci
terytorialnej, tj. samodzielno$¢ finansowa JST i konstytucyjng zasade
pomocniczosci.

Nalezy zdecydowanie przywroéci¢ system finansowania JST co
do zasady oparty na dochodach wtasnych wynikajacych z lokal-
nej bazy podatkowej. Dochody transferowe powinny pelni¢ w tym
systemie funkcje uzupeiniajacg, a nie dominujacg. Jednym z pod-
stawowych dziatan przy realizacji tej zasady organizacji systemu
finansow samorzgdu terytorialnego jest radykalne ograniczenie
zakresu dotacji celowych przekazywanych na realizacje zadan zle-
conych przez administracje rzgdowa. W zwigzku z tym kluczowym
elementem reformy finansow JST powinno by¢ radykalne ograni-
czenie zakresu zadan zleconych JST z mocy ustaw, poprzez zmia-
ne statusu tych zadan z zadan zleconych na obligatoryjne zadania
wlasne (zadania z zakresu pomocy spolecznej, wspierania rodziny,
bezpieczenstwa publicznego i administracji publicznej). Finansowg
konsekwencjg tych dziatan powinno by¢ radykalne ograniczenie
udziatu dotacji celowych w strukturze dochodéw transferowych
przekazywanych do budzetow JST i zwiekszenie wysokosci udziatow

24



samorzgdu terytorialnego we wplywach z podatkow dochodowych.
Zmiany te przyczynilyby sie do rozwigzania problemu ustalania wy-
sokosci dotacji na zadania wlasne i permanentnych konfliktow w tym
obszarze miedzy administracjg rzadowa i samorzadowg na prze-
strzeni ostatnich ponad dwudziestu lat. Ponadto, przyczynityby sie
do zwiekszenia elastycznosci gospodarowania srodkami publiczny-
mi przez organy samorzadu terytorialnego oraz statyby sie bodZzcem
do poszukiwania przez te organy tanszych mozliwosci realizacji tej
grupy zadan publicznych.

REKOMENDACJA 2. ODBUDOWANIE KONSTYTUCYJNEJ ZASA-

DY ADEKWATNOSCI W MECHANIZMACH WYROWNAWCZYCH,

Z UWZGLEDNIENIEM W MECHANIZMACH WYROWNYWANIA PIONOWE-
GO | POZIOMEGO DETERMINANT KSZTAtTUJACYCH OBIEKTYWNE

I ZROZNICOWANE POTRZEBY JST W ZAKRESIE WYDATKOW BIEZACYCH

Obowigzujace aktualnie dysfunkcjonalne mechanizmy wyréwnawcze
nie zapewniajg JST udzialu w dochodach publicznych w sposdb ade-
kwatny do przypadajacych im zadan, zgodnie z art. 167 ust. 1 i ust. 4
Konstytucji RP. Ponadto, nie gwarantujg JST mozliwosSci zachowania
istotnej czesci dochodow wlasnych, niezbednej do realizacji zadan wia-
snych, co stanowi naruszenie postanowien art. 167 ust. 1 i ust. 2 Kon-
stytucji RP. Nalezy wiec dokona¢ rewizji i optymalizacji mechanizmow
wyrownawczych w taki sposdb, aby dofinansowanie JST bylo adekwatne
doich zadan i odpowiedzialnosci, zgodnie z konstytucyjnymi zasadami.
Nalezy zatem wprowadzi¢ mechanizmy, ktore nie tylko zrekompensuja
dysproporcje finansowe, ale rowniez umozliwig JST zachowanie znaczg-
cej czesci dochodéw wilasnych, co jest kluczowe dla ich samodzielnosci
i efektywnej realizacji zadan wtasnych.

System wyréwnawczy powinien rekompensowac, przynajmniej
czesciowo, roznice w mozliwosciach dochodowych JST (tak aby za-
pewnic wiecej Srodkow dla stabszych ekonomicznie JST) i potrzebach
w zakresie wydatkow biezacych (zapewnianie srodkow tym JST, ktore
albo maja dodatkowe zadania publiczne, albo tez ze wzgledu na swo-
je polozenie geograficzne, sytuacje demograficzng lub inne czynniki,
muszg zwiekszy¢ wydatki, aby sprosta¢ swoim ustawowym obowigz-
kom). Obowigzujacy w Polsce system wyrdwnawczy skupia sie przede
wszystkim na potencjale dochodowym JST, pomijajgc niemal catko-
wicie zrdznicowane potrzeby w zakresie wydatkow biezgcych oraz
jednostkowe koszty wykonywania zadan publicznych.
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REKOMENDACJA 3. REFORMA MECHANIZMOW WYROWNY WANIA
PIONOWEGO

3.1. MODERNIZACJA CZESCI OSWIATOWE) SUBWENC)I OGOLNE])
Najbardziej dysfunkcjonalnym elementem pionowego (wertykalnego)
wyrownywania fiskalnego jest cze$¢ o§wiatowa subwencji ogolnej. Prze-
klada sie to na dysfunkcjonalny systemem finansowania oswiaty samo-
rzadowej, a w zasadzie problem jej permanentnego niedofinansowania.
Subwencja oswiatowa przekazywana JST jest niewystarczajgca w kon-
tekscie rzeczywistych kosztow zadan oswiatowych. Systematycznie po-
glebia sie luka finansowa w o$wiacie, rozumiana jako réznica miedzy
wielkoScig czesci o§wiatowej subwencji ogolnej a poziomem wydatkow
biezacych JST zwigzanych z realizacja zadan o§wiatowych. Istnieje pil-
na potrzeba urealnienia i stabilizacji wysokosci czesci oswiatowej sub-
wencji ogolnej. Jako najpilniejsze rekomendacje czgstkowe wskazuje
sie nastepujace rozwiagzania (propozycje miedzy innymi UMP i ZPP):

3.1.1 Zagwarantowanie stabilnosci §rodkow w budzecie panstwa
na czes¢ oSwiatowa subwencji ogolnej poprzez powigzanie kwoty
tej czesci subwencji z wysokoscig PKB na dany rok; rekomendo-
wany poziom — 3% PKB w roku, na ktory ustalana jest subwencja,
jednak nie mniej niz wydatki biezace JST przeznaczane na wy-
nagrodzenia wraz z pochodnymi i dotacjami.

3.1.2 Zrewidowanie wag algorytmu podzialu czesci o§wiatowej sub-
wencji ogolnej i dostosowanie ich do faktycznego poziomu pod-
noszonych kosztow realizacji zadan oSwiatowych.

3.1.3 Uwzglednienie w kryteriach podziatu srodkow z subwencji oswia-
towej pomiedzy poszczegdlne JST czynnika uwzgledniajgcego
wysokos¢ wynagrodzen w gospodarce na danym terytorium.

Docelowo, analizowany system finansowania zadan oSwiatowych
powinien opiera¢ sie na ustandaryzowanym poziomie wydatkow pu-
blicznych zwigzanych z finansowaniem oswiaty samorzadowej, a takze
na standardach oswiatowych wprowadzonych w celu urealnienia algo-
rytmu podzialu subwencji o§wiatowe;j.

3.2. MODERNIZACJA CZESCI WYROWNAWCZE) SUBWENC)I OGOLNE)
Instrumentem pionowego systemu wyrdwnawczego jest cze$¢ wy-
rownawcza subwencji ogdlnej. Sita oddzialywania tego instrumentu
na nierownosci fiskalne samorzgdu terytorialnego jest ograniczona, co
w duzym stopniu jest spowodowane nadmiernym rozproszeniem srod-
kow zwigzanych z tym dochodem transferowym — w ostatnich latach
cze$¢ wyrownawczg subwencji ogdlnej otrzymato ok. 87% wszystkich
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JST. Ponadto, mankamentem tej czesci subwencji ogélnej, jako instru-
mentu o charakterze korekcyjno-wyréwnawczym w systemie finansow
samorzadu terytorialnego, jest ograniczenie sie jedynie do kryteriow
odnoszacych sie do wybranych dochodéw podatkowych JST. W sytuacii,
gdy w strukturze podatkowych dochodéw budzetowych JST wystepuja
przede wszystkim udzialy w podatkach CIT i PIT, czyli kategorie do-
chodéw w duzym stopniu uzaleznionych od charakteru polityki fiskal-
nej realizowanej przez rzad, to rozwigzywanie problemoéw dotyczacych
nierownosci fiskalnych w samorzadzie terytorialnym jest utrudnione.

Rekomenduje sie odejscie od dysfunkcyjnego sposobu wyliczania
potencjalu dochodowego JST, pomijajacego wiele istotnych kategorii do-
chodéw wlasnych i opartego na historycznym sposobie diagnozowania
biezacej sytuacji finansowej JST, tj. na podstawie danych z roku po-
przedzajacego rok bazowy. Ponadto, rekomenduje sie tez uwzglednienie
w mechanizmie wyréwnawczym zréznicowania kosztow jednostko-
wych ustug publicznych oraz zréznicowanych potrzeb wydatkowych
JST. W tym ostatnim aspekcie mozna rozwazy¢ wykorzystanie koncepcji
wypracowanej przez Ministerstwo Finansow we wspolpracy z Bankiem
Swiatowym (2023), tj. indeksu potrzeb wydatkowych — IPW, zgodnie
z ktora potrzeby wyréwnawcze bytyby liczone nie na podstawie docho-
dow podatkowych na mieszkanca faktycznego, ale jako relacja dochodéw
podatkowych na mieszkanca przeliczeniowego.

3.3. LIKWIDACJA cZESCI ROZWOJOWE) SUBWENC)I OGOLNE]J

Czesc¢ rozwojowa subwencji ogolnej, wprowadzona do polskiego systemu
finanséw samorzadowych w 2023 roku, miala za zadanie pelnic role syste-
mowego mechanizmu wyréwnawczego. Jej celem byto rekompensowanie
ubytkéw w dochodach JST, ktére wynikly z mniejszych wpltywow z udzia-
16w w podatku PIT, po zmianach wprowadzonych przez Polski .ad, a takze
stabilizacja budzetow samorzadowych oraz wsparcie inwestycyjne JST.
W praktyce jednak stala sie instrumentem uznaniowym i ,recznie ste-
rowanym” przez centralng wtadze publiczng, co do zasady jest sprzeczne
z ideg subwencji jako dochodu transferowego, przekazywanego JST na pod-
stawie obiektywnych kryteriow ijasno okreslonych algorytmoéw. Taka sytu-
acjanie tylko podwaza zaufanie do prawa (przyklad wstrzymania wyplaty
subwencji rozwojowej w 2023 roku i poczatkowo takze w 2024 roku), ale
takze destabilizuje racjonalne planowanie finansowe JST.

Wobec powyzszych argumentéw, rekomenduje sie likwidacje tej
czesci subwencji ogdlnej, a jako systemowg rekompensate w tym za-
kresie proponuje sie podniesienie wysokosci udzialow JST w podatkach
dochodowych oraz objecie udziatem JST podatku zryczaltowanego.
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3.4. WPROWADZENIE CZESCI EKOLOGICZNE) SUBWENC]I OGOLNE]
Potrzeba wprowadzenia takiej subwencji, przeznaczonej dla tych gmin,
na obszarach ktérych znajdujg sie tereny chronione przyrodniczo, byta
postulowana miedzy innymi przez Zwigzek Gmin Wiejskich RP. Argu-
mentowano, iz z terenow tych korzystaja wszyscy, jednak konsekwencje
ich ochrony przyrodniczej (na przyktad ograniczenia inwestycyjne z nig
zwigzane) ponoszg wylacznie gminy, na terenie ktorych te obszary sie
znajduja. Czes¢ ekologiczna subwencji miataby stanowi¢ dochdd transfe-
rowy, ktory rekompensowalby gminom ograniczenia w mozliwosciach
rozwoju wynikajace z funkcjonowania obszarow chronionych.

REKOMENDAC)A 4. REFORMA MECHANIZMOW WYROWNYWANIA POZIO-
MEGO (MIESZANEGO)

Istnieje pilna potrzeba usuniecia systemowych wad mechanizmu pozio-
mego (horyzontalnego) wyrownywania sytuacji finansowej JST (dotyczy
tzw. mechanizmu ,janosikowego”). Wady te zostaly stwierdzone przez
Trybunal Konstytucyjny w postanowieniu sygnalizacyjnym z dnia 26
lutego 2013 r. (sygn. akt S 1/13), ogloszonym w wyniku potaczonych
wnioskow rad m. st. Warszawy oraz Krakowa, dotyczacych przymu-
sowych wplat gmin i powiatow przeznaczonych na czes¢ rownowazaca
subwencji ogdlnej. Dysfunkcjonalno$¢ systemu potwierdzit tez Wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z 4 marca 2014 r. (sygn. akt K 13/11), od-
noszacy sie do subwencji regionalnej, wydany w zwigzku z wnioskiem
sejmiku wojewoddztwa mazowieckiego.
Jako najpilniejsze rekomendacje czgstkowe w tym zakresie nalezy
uznac:
4.1. Zmiane wysokosci wspolczynnikow, ktore determinujg wyso-
ko$¢ wptlat solidarnosciowych JST — nadmierny poziom wptlat
w nadmiernym stopniu ogranicza dochody wtasne JST, stano-
wigc ingerencje w ich samodzielno$¢ finansowg i zniechecajac
do eksploatacji i rozwoju wtasnej bazy dochodowe;j.
Rekomenduje sie wykorzystanie w tym zakresie propozycji Komisji
Skarbnikéw UMP dotyczacej zmniejszenia poziomu wptat do budzetu
panstwa na czes¢ rownowazacg subwencji ogélnej w czesci gminnej,
wedlug nastepujgcego schematu:
—obnizenie poziomu wplaty w I przedziale z 20% do 10% nad-
wyzki wskaznika G ponad I kryterium wptlaty;
— obnizenie poziomu wptaty w II przedziale z 25% do 15% nad-
wyzki wskaznika G ponad II kryterium wplaty;
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—zwiekszenie kryterium wptlaty w II przedziale z 200% wskaz-
nika Gg na 230%;

— obnizenie poziomu wplaty w III przedziale z 35% do 20% nad-
wyzki wskaznika G ponad III kryterium wptlaty.

4.2. Urealnienie liczby mieszkancow duzych miast, poprzez wprowa-

dzenie w ramach analizowanego mechanizmu wyréwnawczego
odpowiednich wspolczynnikéw przeliczeniowych, a w konse-
kwencji urealnienie wysokosci dochodéw podatkowych na jed-
nego mieszkanca jako wskaznikow determinujacych wysoko$é
wplat solidarnosciowych JST.

Rekomenduje sie wykorzystanie w tym zakresie propozycji UMP,
dotyczacej wprowadzenia tzw. wspolezynnikow ludnosciowych dla du-
zych miast w kontekscie sposobu ustalania wptat do budzetu panstwa
na czes¢ rownowazgcg subwencji ogolnej w czesci gminne;:

4.3.

4.4.

—1,10 — dlaJST o liczbie ludnosci od 200 tys. do 499 tys. 0sdb,
—1,15 — dla JST o liczbie ludnosci od 500 tys. do 999 tys. 0sdb,
—-1,20 — dla JST o liczbie ludnosci wiekszej od 1 miliona osob.
Uwzglednienie w poziomych mechanizmach wyréwnawczych
(analogicznie, jak w mechanizmach wyréwnywania pionowe-
go) zréznicowania kosztow jednostkowych ustug publicznych
oraz zroznicowanych, obiektywnych potrzeb wydatkowych JST
(wspomniana wcze$niej koncepcja indeksu potrzeb wydatko-
wych — IPW).

Usuniecie z mechanizmu wyréwnawczego dysfunkecji polegaja-
cej na nieuzasadnionych transferach budzetowych, zwigzanych
z sytuacja, w ktorej te same JST sg jednoczesnie ptatnikamiibe-
neficjentami ,janosikowego”; racjonalizacja mechanizmu wyma-
ga jednoznacznego rozdzielenia grup ptatnikow i beneficjentow
systemu wyrownawczego.

Docelowo, analizowany mechanizm wyréwnawczy powinien opie-
rac sie na poziomie dochodow i wydatkow odpowiednio ustandaryzowa-
nym (znormalizowanym), a nie faktycznym. Jego podstawg powinna by¢
rzetelnie przeprowadzona standaryzacja ustug publicznych, uwzgled-
niajaca ich standardowe koszty i wykluczajaca mozliwo$ci manipu-
lowania kryteriami redystrybucji, co zapobiegaloby marnotrawieniu
zasobow publicznych przez JST bedace beneficjentami mechanizmu
wyrownywania poziomego (mieszanego).



3.4. REKOMENDACJE W ZAKRESIE PRZYWROCENIA JST zDOLNOSCI
DO PLANOWANIA | REALIZAC])I PROJEKTOW ROZWOJOWYCH /
INWESTYCYJNYCH

Beata Zofia Filipiak

Bez watpienia ogromne znaczenie dla rozwoju jednostek samorzadu
terytorialnego, oprocz mozliwosci finansowania inwestycji z wtasnych
srodkow, ma zdolnos¢ do absorpcji zadtuzenia, co przyspiesza moz-
liwos¢ ich realizacji i tym samym zaspokajania potrzeb spolecznosci.
Ponadto waznym czynnikiem jest mozliwos¢ sfinansowania projektow
i programoéw rozwojowych z Krajowego Planu Odbudowy (KPO), opar-
tego na $§rodkach europejskich. Jednak przyszlos¢ finansow samorzgdo-
wych zalezy nie tylko od jednorazowych §rodkow unijnych, ale przede
wszystkim od wypracowania dtugofalowego uniwersalnego modelu fi-
nansowania w oparciu o stabilne dochody, korzysci z inwestycji oraz
rozwigzania umozliwiajgce realne planowanie i realizacje projektow
rozwojowych/inwestycyjnych. Istniejgcy system nie tylko wymaga mo-
dyfikacjiidostosowania do wskazanych wyzwan, ale réwniez wymaga
stworzenia rozwigzan systemowych, ktore wzmocnityby realnosc i sta-
bilnos¢ finansows.

REKOMENDACJE SYSTEMOWE

REKOMENDACJA 1. OGRANICZENIE SKLONNOSCI DO KONSUMPCJI WYKA-
ZYWANEJ W BUDZETACH JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POSTACI WYKORZYSTANIA SRODKOW Z SYSTEMU SUBWENCYJNEGO

1. Nalezy rozwazy¢ zmieniajac/modyfikujac system subwencjono-
wania, aby system wyréwnawczy (tzw. ,janosikowe”) stwarzal
szanse rozwojowe dla jednostek biedniejszych (np. powiatow, gmin
wiejskich) w oparciu o dokonane wptaty jednostek do tego zobo-
wigzanych do budzetu panstwa; system ten wprowadzalby podzial
na cze$¢ biezaca (Srodki nieznaczone) i czes¢ inwestycyjng (Srodki
znaczone, kierowane na inwestycje); ten podzial zatrzymalby
Lkonsumpcje biezaca” i przekierowywalby te $rodki na dedykowa-
ng aktywnos¢ inwestycyjna;

2. System wyréwnawczy powinien takze uwzgledniac fakt, czy dana
jednostka samorzadu terytorialnego stosuje stawki maksymalne,
czy tez minimalne w zakresie podatkow lokalnych; w przypad-
ku stosowania stawek minimalnych nie powinna mie¢ miejsca
sytuacja, w ktorej srodki ze wsparcia systemu wyréwnawczego
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finansowania zasilaja w rOwnym stopniu jednostki, ktore stosuja
minimalne stawki podatkéw z pobudek politycznych lub tez ekono-
micznych oraz jednostki stosujgce stawki maksymalne.

REKOMENDACJA 2. ZWIEKSZENIE MOZLIWOSCI ABSORPCJI SRODKOW
PoMOCOWYCH z UE

Zwiegkszona absorpcja srodkéw UE, bedzie mozliwa stopniowo wraz
z wypelnieniem przez Polske, jako kraju cztonkowskiego, uchybien
wskazanych przez UE, co oznacza “odmrozenie” srodkéw takze z Kra-
jowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (tzw. KPO), ktére
moze by¢ skokowe (z uwagi na fakt, ze wiekszo$¢ panstw UE korzysta juz
plynnie ze $rodkow, a okres programowania znajduje sie na pétmetku).

1. Nalezaloby rozwazy¢ korekty w tym zakresie art. 243 ustawy o fi-
nansach publicznych (UFP), w ktorym definiowany jest tak zwany
projekt europejski, czy tez wspotfinansowany ze srodkow zagra-
nicznych (nie tylko z UE) w kierunku zwiekszenia mozliwos$ci ab-
sorpcji srodkow z KPO;

2. Obecna definicja uwzglednia tylko 50% wkladu srodkow zagranicz-
nych, co skutecznie zniecheca jednostki samorzadu terytorialnego
do aplikowania o nie ze wzgledu na fakt, ze przy braku srodkow wta-
snych i koniecznosci zapewnienia wktadu wiasnego w oparciu o instru-
menty dluzne nie podlega on wylgczaniu z jurysdykeji (art. 243 UFP)

3. Wydluzenie o jeden dodatkowy rok obowigzywania przepisu, ze
“ustalana na lata 2022-2025 relacja tacznej kwoty przypadajacych
w danym roku budzetowym sptat i wykupow okreslonych w art. 243
ust. 1 ustawy zmienianej w art. 1, w brzmieniu nadanym ustawa,
do planowanych dochodow biezacych budzetu nie moze przekro-
czy¢ $redniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech albo
siedmiu lat relacji dochodow biezacych powiekszonych o dochody ze
sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace do do-
chodow biezgcych budzetu”, do momentu wypracowania nowego
sposobu liczenia indywidualnego wskaznika zadluzenia (IWZ), tak
aby zapewnic jak najszybsza absorpcje srodkow z KPO.

REKOMENDACJA 3. ZMIANA KONSTRUKCJI ISTNIEJACEGO INDYWIDUAL-
NEGO WSKAZNIKA ZADtUZENIA (IWZ)

Istniejacy IWZ wymaga korekty, na co wskazywano wielokrotnie w li-

teraturze przedmiotu oraz w praktyce. Problemem jest przede wszyst-
kim sama jego konstrukcja, brak uwzglednienia wpltywu koniunktury
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gospodarczej, jak rowniez wysoki stopien skomplikowania wyliczen
oraz brak obiektywizmu w odniesieniu do wielko$ci jednostki, specy-
fiki prowadzonej aktywnosci, czy tez sytuacji spoteczno-gospodarczej.

1.

32

Nalezy wskazac na dos¢ znaczng utomnosc rozwigzan zawartych w art.
243 UFP, poniewaz zdolnos¢ do obstugi zadtuzenia oparta jest o wielko-
sci przeszle a nie prognozowane. IWZ w obecnej formule nie uwzgled-
nia aktualnej sytuacji spoteczno-gospodarczej (kryzysy, wzrost/spadek
inflacji, specyfika gospodarcza regionu) ani przyszlej prognozowane;j
sytuacji na rynku a bazuje jedynie na wielkosciach przesztych liczo-
nych w umownych okresach 3 lub 7 lat (I tu pytanie: czy 3/7 lat sa
wielkosciami mogacymi zniwelowac skutki kryzysow, czy tez zmian
spoleczno-gospodarczych? Przyktad pandemii Covid-19 obalit wska-
zane podejscie jako malo elastyczne i niedostosowane do sytuacji kry-
zysowej, w ktorej znalazly sie jednostki samorzadu terytorialnego);

a. istniejacy system obliczania IWZ powinien by¢ uproszczony,
a nie w dalszym ciggu komplikowany (np. obliczanie go jako
srednia w ciggu 7 lat lub obliczanie go w odniesieniu do 3 lat);

b. ta sytuacja (komplikacja systemu) ma rowniez swoje odzwier-
ciedlenie w obecnie obowigzujgcej wieloletniej prognozie finan-
sowej i w jej wzorze (tutaj tez nalezy postulowac zmiany);

c. postuluje sie likwidacje mianownika w indywidualnym wskaz-
niku zadtuzenia okreslonym w art. 243 UFP — niczemu nie stuzy
(brak argumentdéw uzasadniajgcych) mianownik istniejacego
IWZ, a tak naprawde chodzi o sytuacje, w ktorej dana jednost-
ka samorzadu terytorialnego ma zdolnos¢ do wypracowywania
wolnych $rodkéw (nadwyzki operacyjnej), ktore moze prze-
znaczy¢ na splate zadtuzenia, jego obstuge czy tez przeznaczy¢
na inwestycje (nowe zadania inwestycyjne zwiekszajace jakos¢
zycia mieszkancow);

d. moze warto sformalizowa¢ w samej ustawie o finansach pu-
blicznych lub rozporzadzeniu do tej ustawy definicje cash flow
(nadwyzki operacyjnej), ktora jest powszechnie wykorzystywa-
na w jednostkach samorzadu terytorialnego, bo to tanadwyzka
operacyjna jest zrodlem splaty zadtuzenia i mozliwosci sfinan-
sowania rozwoju danej jednostki samorzadu terytorialnego,
a nie jaki$ hipotetyczny wskaznik, ktory przez ostatnie lata byt
stosownie do roznych warunkow korygowany (raz jednostka
moze przyjac srednig z 3. lat raz z 7.), takie ,manipulowanie”
IWZ na potrzeby kryzysu, czy innej uzasadnionej sytuacji ni-
czemu nie stuzy, a tylko komplikuje caly system;



e. waznym dla organdow nadzoru, jak i samej jednostki samorzadu
terytorialnego jest potwierdzenie, czy bedzie zdolna do splaty
i obstugi zadluzenia, czy tez nie (nadwyzka operacyjna — prze-
plyw pieniadza), a obecna konstrukcja IWZ nie daje tego zapew-
nienia dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego (sa
jednostki, ktore moga w wyzszym stopniu, niz wynika z IWZ
obstugiwac i zaciggac zobowigzania oraz sg jednostki, dla kto-
rych zadluzenie do poziomu okreslonego IWZ powoduje proble-
my nie tylko ptynnosciowe, ale w realizacji biezacych zadan);

f. potwierdzenie, czy JST bedzie zdolna do splaty i obstugi zadtu-
zenia, czy tez nie, to jest wazny krok do tego, aby mozna bylo
planowa¢ w sposob odpowiedzialny dziatalnos¢ rozwojowa
jednostki samorzadu terytorialnego zwlaszcza wykorzystujac
roznego rodzaju instrumenty dluzne, inne konstrukeje finanso-
we (chocby partnerstwo publiczno-prywatne), czy tez montaze
hybrydowe (finansowanie hybrydowe) w celu zaspokajania po-
trzeb mieszkancow, ale tez przyspieszenia pewnych procesow
inwestycyjnych, a nie funkcjonowa¢ w oczekiwaniu na pojawia-
jace sie mozliwosci finansowe (wypracowywane z roku na rok)
w danej jednostce samorzadu terytorialnego.

2. Konstrukcja IWZ bazujacego na nadwyzce operacyjnej moze by¢
skorygowana o wartosci inflacyjne (czy tez wykorzystanie wskaz-
nika PKB), tym samym zarzut zwigzany z nieuwzglednieniem ak-
tualnej sytuacji spoteczno-gospodarczej zostanie odrzucony, gdyz
jak wskazywano dotychczasowy system nie uwzgledniat aktualnej
badz przyszlej sytuacji spoteczno-gospodarczej, ktora bedzie mia-
ta wplyw na sytuacje finansowg jednostki samorzadu terytorial-
nego. Wprowadzenie kategorii nadwyzki operacyjnej pozwoli nie
tylko uwzgledni¢ aktualng sytuacje spoteczno-gospodarczg, ale tez
— W oparciu o istniejgce prognozy makroekonomiczne — skorygo-
wac zdolno$¢ do zaciggania zadluzenia (obecnie nie ma formalnej
definicji nadwyzki operacyjnej i metod jej prognozowania w celu za-
chowania realistycznosci wieloletniej prognozy finansowej (WPF).

3. Kazda jednostka samorzadu terytorialnego powinna by¢ identyfi-
kowana w oparciu o wskaznik IWZ liczony indywidualnie. Dlatego
tez wazna jest nie tylko standaryzacja ustug, ale takze kategoryza-
cja jednostek samorzadu terytorialnego uwzgledniajaca zaréwno
wielkos¢, specyfike, potozenie i szczebel jednostki samorzgdu tery-
torialnego, ale takze ta dokonana pod katem finansowym, wycena,
ile dana ustuga na danym poziomie samorzadu terytorialnego moze
kosztowa¢ (rekomendacje w tym zakresie sformutowano w czesci
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3.5). Trudno tg samg miarg traktowac¢ male wiejskie i niezasobne
gminy, jak i miasta na prawach powiatu. Czy faktycznie kazda jed-
nostka samorzadu terytorialnego jest w stanie realizowac wszystkie
zadania ustawowe, ktory to problem dotyczy szczegdlnie jednostek
mniejszych? Dlatego tez, rekomenduje sie dokonanie kategoryzacji
jednostek samorzgdowych w oparciu o wskazane kryteria, tak aby
zapewnic¢ mozliwos$ci rozwojowe, jak i absorpcje zadtuzenia w opar-
ciu o realny IWZ (niezagrazajacy stabilno$ci finansowej).

REKOMENDACJA 4. ODEJ§CIE OD PRZYJETEGO SYSTEMU ZALICZKOWEGO
ZASILANIA JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO W UDZIAtACH
W PODATKACH STANOWIACYCH DOCHODY BUDZETU PANSTWA

Kolejnym krokiem do przywroécenia prognostycznego i prorozwojowego
podejscia w jednostkach samorzadu terytorialnego jest zdecydowane
odejscie od przyjetego systemu zaliczkowego zasilania jednostek samo-
rzadu terytorialnego w udziatach w podatkach stanowigcych dochody
budzetu panstwa. Jakkolwiek zaletg tego systemu jest stabilizowanie
dochodow jednostek samorzgdu terytorialnego, to nie zmienia faktu, ze
jest to sterowanie reczne, malo obiektywne, drozsze systemowo, po cza-
sie, nieuwzgledniajgce automatycznych stabilizatorow (tanisze rozwia-
zanie). Nalezy tez wskazad, ze istniejace podejscie absolutnie pozbawia
mozliwosci planowania dlugoterminowego, ktore podporzgdkowane
jest celom rozwojowym. Nie mozna planowac przedsiewzie¢ inwesty-
cyjnych nie majac najmniejszej wiedzy o tym, jak beda ksztaltowaty
sie dochody podstawowe jednostek samorzadu terytorialnego, to jest
udziaty w podatkach CIT i PIT.

REKOMENDACJA 5. ZMIANA KONSTRUKCJI/MODERNIZACJA UKtADU
WIELOLETNIEJ PROGNOZY FINANSOWE) (WPF)

1. Nalezy rozwazy¢ albo modernizacje, albo likwidacje elektronicznej
wersji dokumentu wieloletniej prognozy finansowej (WPF). Ponie-
waz praktyka wyraznie pokazuje, ze nie jest to dokument wieloletni,
aroczny. Kazdorazowo (co roku), w zasadzie wszystkie jednostki sa-
morzadu terytorialnego przyjmujgc budzet na kolejny rok budzeto-
wy uchylajg uchwaty o wieloletniej prognozie finansowej i podejmuja
nowe, co oznacza, ze dokument ten nie ma charakteru wieloletniego.
Przyczyny tego faktu nalezy upatrywac¢ w wykorzystaniu istnieja-
cego systemu elektronicznego — program (system) wieloletniej pro-
gnozy finansowej nie jest dostosowany do charakteru wieloletniego,
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jaki jest wskazany w UFP i nie ma mozliwosci traktowania tego
dokumentu jako przedsiewziecia o charakterze cigglym, poniewaz
system stworzony byl wiele lat temu i nie odpowiada faktycznym
przepisom ustawy o finansach publicznych. System ten jest nieela-
styczny pod katem planowania przedsiewzie¢ rozwojowych, po-
nadto formularz w postaci elektronicznej zawiera wiele zbednych,
informacji niewykorzystywanych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego, co powoduje, ze zwlaszcza jednostki nieposiadajace wy-
kwalifikowanej kadry w zakresie finansow polegaja na operatorach
zewnetrznych i gotowych rozwigzaniach w zakresie tworzenia wie-
loletniej prognozy finansowej, ktora absolutnie nie jest dokumentem
stuzacym do rzeczywistego i realnego planowania budzetu w latach
nastepnych.

. Zasadnym jest postulowanie zmian w przepisach UFP polegaja-
cych na wprowadzeniu przepiséw ograniczajacych okres, na jaki
jest przewidywana splata obecnie zacigganych zobowigzan z tytutu
kredytow, pozyczek i emisji papierow warto$ciowych. W obecnym
stanie prawnym mozliwe jest zacigganie zobowigzan dluznych,
ktorych sptata przewidywana jest od 2040 do 2060 roku. Czas najaki
sporzadzany jest WPF nie moze by¢ wowczas krétszy niz do 2060
roku, a wymagana ustawowo realistyczno$¢ WPF w zakresie cho-
ciazby uzyskiwanych w 2060 roku dochodéw wtasnych czy tez po-
chodzacych z dotacji staje sie niemal abstrakcyjna.

. Nalezy rozwazy¢ zmiany akcentow w procesach planistycznych
irozwojowych jednostek samorzadu terytorialnego poprzez wska-
zanie na kluczowy dokument w tym zakresie, jakim moze by¢ WPF.
W tym celu postuluje sie potgczenie dwdch kluczowych dokumen-
tow (wskazanych w art. 2131 226 UFP) w jeden, co oznacza polacze-
nie WPF z budzetem jednostki samorzadu terytorialnego w jeden
formalno-prawny dokument sktadajacy sie z dwdch kluczowych
elementow tj. dlugoterminowy np. min. cztery lata (o znacznym
poziomie ogolnosci; okres obowigzywania jest analogiczny z podej-
sciem planistycznym budzetu panstwa) i krétkoterminowy — budzet
roczny (bardziej uszczegélowiony w ujmowaniu dochodow i wydat-
kow). Nie ma najmniejszych przeciwwskazan, zeby WPF, jezeli jed-
nostka samorzadu terytorialnego zdecyduje sie na taki dokument,
zawierala tez budzet na dany rok badz tez na kolejne 2 lata budze-
towe badz tez 3 lata. Nie ma wiekszych przeciwwskazan wzorem
krajow zachodnich, czy tez innych (np. Nowa Zelandia). Przyklady
tych krajow pokazuja, jak stosowac te potaczone dokumenty, biorgc
pod uwage wykluczenie probleméw zwigzanych z kompatybilnoscia
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izgodnoscig tych dwdoch dokumentow, ktore na dzien dzisiejszy maja
by¢ zgodne tylko do wyniku budzetu oraz przychodéw i rozchodow.
Obecnie istniejgce rozwigzanie (dwie rozne uchwaty) powoduje, ze
to sg dwa skrajnie odrebne dokumenty, a sami radni majg problemy
ze rozumieniem tych dokumentow. Na pewno nalezaloby rozwa-
zyC uproszczenie tego systemu, zastgpienie jednym uniwersalnym
dokumentem, ktéry moze mie¢ charakter chocby czteroletni, ale
w tym obowigzkowo aktualizowany biezacy rok budzetowy i na ko-
lejne lata prezentowano by agregaty, ktore uszczegotawiane bytyby
na rok realizacji (aktualny rok budzetowy). Tym samym wyelimi-
nowano by problem nie tylko uchwalania dwdch dokumentow, ale
i aktualizacji w sytuacji, gdy jeden z nich musi zosta¢ zmieniony.

REKOMENDACJA 6. ZMIANY W UJECIU TYTUtOW DUZNYCH,

A W SZCZEGOLNOSCI ZMIANY SZCZEGOLOWEGO SPOSOBU KLASYFI-
KACJI TYTULOW DLUZNYCH ZALICZANYCH DO PANSTWOWEGO DtUGU
PUBLICZNEGO

Calkowite odejscie od archaicznego ujecia tytulow dluznych jakie po-
winno sie uwzglednia¢ w jednostce samorzgdu terytorialnego zgodnie
z art. 243 UFP. Nalezy postulowac przejscie z obecnego systemu okre-
slonego rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 1.
w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytulow dtuznych zali-
czanych do panstwowego dlugu publicznego (Dz. U. z 2011 r., nr 298,
poz. 1767) zmienionego rozporzadzeniem Ministra Finansow z dnia 15
grudnia 2021 r. (Dz. U. z 2021 1. poz. 2347) na podejscie bilansowego uje-
cia tytuléw dluznych. Podejscie bilansowe bedzie o wiele czytelniejsze
i zrozumiale w jednostkach samorzadu terytorialnego. Tym samym
wyeliminuje sie ryzyko popelnienia bledu ztej klasyfikacji oraz zlej in-
terpretacji wynikajacej z zastanawiania sie, czy dana umowa to juz jest
instrument dluzny, ktéry trzeba zalicza¢ do tytutu dluznego i dtugu
jednostki samorzgdu terytorialnego, czy tez nie.

Problem jest szerszy, gdyz rodzi trudnosci w ujeciu instrumentu
dluznego (lub umowy) w WPFE. Wszystkie umowy w tym zakresie, czy
tez transakcje, bez wzgledu czy majg charakter typowego instrumentu
finansowego, czy tez nie, powinny mie¢ swoje odzwierciedlenie
w dokumencie wieloletnim, jakim jest wieloletnia prognoza finansowa
i w mozliwosci wypracowywania nadwyzki operacyjnej, ktora to
powinna by¢ konfrontowana z potencjalnymi, czy tez planowanymi
splatami zadluzenia i jego obstugi. System klasyfikacji tytutow dtuznych
powinien by¢ prosty i czytelny nie tylko dla duzych jednostek samorzadu
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terytorialnego, ale przede wszystkim tych mniejszych, ktore nie
powinny gubi¢ sie w gaszczu niezrozumiala przepisow, interpretacji,
drukéw, formularzy, ktore niczemu i nikomu nie stuza w tym kraju.

Wobec powyzszych argumentow, rekomenduje sie rozwigzanie
problemu zwigzanego z licznymi dylematami i btedami w klasyfikacji
tytulow dhuznych. Rozwigzaniem docelowym, prostym w okresleniu
(i stosowanym na gruncie istniejgcego prawa) jest klasyfikacja tytutow
dluznych zgodnie z ujeciem bilansowym (wynikajacym z ustawy o ra-
chunkowosci). Rozwigzanie to jest nie tylko proste we wprowadzeniu,
ale rowniez malo kosztochlonne (nie pociggnie znaczacych wydatkow)
z punktu widzenia budzetowego.

REKOMENDACJA 7. PRZYGOTOWANIE | DOSTOSOWANIE JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO DO WYMOGOW ZROWNOWAZONEGO
FINANSOWANIA | ESG

Kwestie srodowiskowe, jak rowniez ESG wcigz umacniajg swoja pozy-
cje w agendzie regulacyjnej UE. Rozwdj metodologii pomiaru ryzyka
ESG, stress testy klimatyczne, ujawnienia i greenwashing sa kluczowy-
mi obszarami, ktére sg wdrazane do praktyki instytucji finansujacych.
Jednostki samorzadu terytorialnego, aby sie rozwija¢ i inwestowaé beda
musialy sie dostosowa¢ do standardow sustainability, raportowania
srodowiskowego i ESG, a wrecz wiekszos$¢ instytucji finansowych wy-
musza te dostosowania juz teraz.

Nalezy wprowadzi¢ do UFP delegowanie do odpowiednich rozporza-
dzen Ministra Finanséw w zakresie raportowania, zgodnosci systemu
rachunkowosci, czy tez ujmowania ryzyka ESG.

REKOMENDACJA 8. ZMIANY PRZEPISOW USTAWY O FINANSACH PUBLIC-
ZNYCH W ZAKRESIE REALIZACJI POSTEPOWANIA NAPRAWCZEGO JST

Nalezy dokona¢ zmian w art. 240 a pkt. 1 UFP w wyniku, ktorego JST
realizujaca program postepowania naprawczego nie bedzie mogta po-
dejmowac nowych inwestycji, niezaleznie od tego czy finansowane sg
one z kredytu, pozyczki lub emisji papieréw wartosciowych — jak jest
to w obecnym stanie prawnym, czy tez z innych srodkéw wlasnych.
Obecnie obowigzujace przepisy ustawy o finansach publicznych umoz-
liwiajg przystepowanie przez JST realizujacg program postepowania
naprawczego do nowych inwestycji pod warunkiem, ze nie sg one fi-
nansowane z kredytow, pozyczek lub emisji papierow wartosciowych.
Zobowigzania takie mogg by¢ jednak zaciggane na inne cele np. splate
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wczesniej zaciggnietych zobowigzan, co prowadzi do sytuacji, w ktorej
JST objeta programem postepowania naprawczego po jego zakoncze-
niu nie zmniejsza obcigzen zwigzanych z obstugg zadluzenia ani tez
kwoty dtugu i po zakonczeniu postepowania naprawczego nadal nie
jest w stanie uchwali¢ budzetu z zachowaniem wskaznika opisanego
w art. 243 UFP przy jednoczesnym zapewnieniu realizacji zadan wta-
snych obligatoryjnych.

REKOMENDACJE BIEZACE:

1. Nalezy wskazad, ze realizacja przedstawionych powyzej rekomenda-
cji systemowych powinna by¢ rozlozona w czasie i wymaga szersze-
go dopracowania pod wzgledem obliczeniowym (np. skutki zmiany
IWZ w $wietle art. 243 UFP) i prawnym (np. uktad WFP).

2. Najszybciej mozna wdrozy¢ rekomendacje wskazane jako rekomen-
dacja 2 (z uwagi na kwestie zwigzane z absorpcja $rodkow z KPO),
mozna przystapi¢ do opracowania nowego wzoru WPF.

3. Mozliwym jest rowniez szybkie wprowadzenie zmian zapropono-
wanych jako rekomendacja 6.

3.5. Rekomendacje o charakterze ogdlnym odnoszace

sie do postulatéw uwzglednienia kategoryzacji JST

i standardéw ustug publicznych w systemie finansow
samorzadowych

Beata Zofia Filipiak, Stawomira Kanduta, Stanistaw Mazur, Leszek Pa-
trzatek, Marzena Piszczek, Marzanna Poniatowicz, Piotr Sottyk, Krzysztof
Suréwka

W kontekscie dynamicznych zmian spoteczno-gospodarczych ilicznych
kryzysow, z ktorymi mierzy sie samorzad terytorialny, a takze rosna-
cych oczekiwan mieszkancow dotyczacych ustug publicznych, polskie
jednostki samorzgdu terytorialnego (JST) staja przed wyzwaniami, kto-
re wymagaja nowoczesnych i elastycznych rozwigzan z zakresu nowo-
czesnego zarzadzania publicznego.

Uwzgledniajac powyzsze przestanki, wprowadzenie kategoryzacji
JST oraz standaryzacja ustug publicznych na poziomie lokalnym na-
bierajg szczegdlnego znaczenia. Jednoczesnie autorzy raportu, zdajg
sobie sprawe, ze sg to rozwigzania trudne do implementacji w krotkim
okresie, budzace jednoczesnie wiele kontrowersji — zwlaszcza w od-
niesieniu do standaryzacji — rowniez po stronie samorzgdowej. Wy-
nika to z faktu, ze standardy moga nie tylko zmierzy¢, ale rowniez
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obnazy¢ niskg jakos$¢ swiadczonych ustug czy tez zbyt wysoka ich
kosztochlonnosc.

Autorzy opracowania traktuja wiec proponowane przez nich po-
stulaty jako rekomendacje o charakterze ogolnym, systemowym i dtu-
gookresowym, uznajac je za kluczowe, miedzy innymi w aspekcie
zwiekszania efektywnos$ci $wiadczenia lokalnych ustug publicznych,
transparentnosci finansow samorzgdowych oraz spdjnosci centralnej
polityki publicznej, realizowanej za pomocg transferéw z budzetu cen-
tralnego i mechanizméw wyrdéwnywania fiskalnego.

|. REKOMENDACJE KATEGORYZACJI JST W SYSTEMIE FINANSOW
SAMORZADOWYCH

W polskim systemie finanséw samorzgdowych powinna by¢ uwzgled-
niana w szerszym zakresie kategoryzacja JST. Przemawiajg za tym na-
stepujace argumenty:

1. Rdznorodnos¢ potrzeb i mozliwosci — JST rdoznig sie pod wzgledem
demograficznym, gospodarczym oraz infrastrukturalnym, co wpty-
wa na ich potrzeby i mozliwos$ci finansowe. Kategoryzacja pozwala
na dostosowanie polityk publicznych i mechanizmoéw finansowych
do specyficznych warunkdow i potrzeb poszczegdlnych jednostek.

2. Efektywno$c¢ alokacji zasobow — dzieki kategoryzacji mozliwe jest
bardziej celowane i efektywne przydzielanie srodkow finansowych
(dotyczy zwlaszcza dochodow transferowych JST), co przyczynia sie
do optymalizacji wykorzystania dostepnych zasobow i maksyma-
lizacji korzysci dla lokalnych spolecznosci.

3. Wzmocnienie samodzielno$ci finansowej JST — uwzglednienie
kategoryzacji umozliwia lepsze dopasowanie zrodet dochodow
do charakteru i potrzeb JST, co moze zwiekszac ich samodzielnos¢
finansowag i zdolno$¢ do samodzielnego zarzgdzania budzetem.

4. Zwiekszenie sprawiedliwosci fiskalnej — kategoryzacja pozwala
na bardziej sprawiedliwy podzial obcigzen finansowych i korzy-
sci, uwzgledniajac zréznicowanie potencjatu JST, co jest kluczowe
dlautrzymania rownowagi calego systemu finanséw publicznych.

5. Stymulacja rozwoju regionalnego — poprzez dostosowanie instru-
mentow finansowych do kategorii JST, mozna lepiej wspierac¢ rozwoj
slabiej rozwinietych regionéw, przyczyniajac sie do zmniejszenia
dysproporcji gospodarczych i spotecznych na terenie kraju.
Odnoszac sie do kwestii kategoryzacji JST, traktowanej jako jeden

z komponentow reformy finanséw samorzadowych, jako kluczowe po-
stulaty wskazuje sie nastepujgce rekomendacje:
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Plaszczyznami gospodarki finansowej JST, w ktorych nalezaloby
w sposob systemowy i w szerszym zakresie uwzglednic¢ aspekt kate-
goryzacji JST sa: system dochodow wilasnych JST; system dochodow
transferowych, w tym: subwencji, dotacji oraz udziatéw JST w pan-
stwowych podatkach dochodowych; system finansowania inwestycji
iprojektow rozwojowych JST; zadtuzanie sie JST oraz zarzadzanie dtu-
giem samorzgdowym; wspolprace miedzyjednostkowsq i regionalng.

. W kontekscie postulatu kategoryzacji JST, szczegolng uwage nalezy

poswieci¢ finansom miast metropolitalnych. Jednostki te odgrywaja
wyjatkowa role w rozwoju spoteczno-gospodarczym kraju, generu-
jac znaczgcg czes¢ PKB. Charakteryzuja sie rowniez specyficznymi
potrzebamiiwyzwaniami rozwojowymi, ktore réznig sie zasadni-
czo od tych w mniejszych JST. Sg to na przyktad zwiekszone wy-
magania infrastrukturalne, wyzsze koszty ustug publicznych czy
konieczno$¢ inwestowania w zaawansowane projekty urbanistycz-
ne. Tym samym, niezbedne sg rozwigzania finansowe, specjalnie
zaprojektowane dla tych jednostek.

Osobng kwestig jest sposob wyodrebnienia kategorii JST, w szcze-
golnosci gmin, a w drugiej kolejnosci takze powiatow. Przyjecie
kryterium administracyjnego byloby najprostszym rozwigzaniem,
ale obarczonym przynajmniej dwoma wadami. Po pierwsze, co roku
przynajmniej kilkanascie miejscowosci uzyskuje status miasta,
w konsekwencji gmina wiejska otrzymuje status wspolnoty miej-
sko-wiejskiej. Po drugie, gminy przyporzadkowane do tego samego
typu administracyjnego sg zroznicowane np. pod wzgledem ich do-
minujgcej funkcji, wielkosci powierzchni, liczby ludnos$ci, dochodéw
podatkowych na jednego mieszkanca.

. W grupie gmin wiejskich dominuja gminy male i bardzo mate; po-

nad 1/3 gmin wiejskich ma mniej niz 5 tys. mieszkancow, a tylko
w 18% tych gmin liczba mieszkancow przekracza 10 tys. (Malinow-
ska-Misigg i Misiag, 2021). W 2023 roku w najwiekszej gminie wiej-
skiej — Dlugolece z wojewddztwa dolnoslgskiego — na powierzchni
213 km? mieszkaly 42 904 osoby, a w najmniejszej — Dubicze Cer-
kiewne z wojewodztwa podlaskiego — na 151 km? zaledwie 1 351 0s6b
(GUS, 2023). Nalezy sie spodziewac, ze dochody tej drugiej na miesz-
kanca nalezg do najnizszych w kraju, a koszty swiadczenia ustug
do najwyzszych. Prawdopodobnie lepszym rozwigzaniem bytby po-
dzial gmin na dziesieé grup zaproponowanych przez P. Sleszynskie-
goiT. Komornickiego (2016). Autorzy ci wyodrebniajg m.in. gminy
ekstensywnie zagospodarowane, czyli takie, ktore spelniajg jeden
z warunkow: 1) lesisto$¢ >50%, 2) obszary chronione ogdlem >80%,



3) obszary scisle chronione >20%. By¢ moze jednostki te mogltyby
otrzymywac srodowiskowg czes$¢ subwencji ogélnej. Finansowanie
gmin w zaleznosci od ich kategorii funkcjonalnej musialoby zosta¢
poprzedzone pilotazem konsekwencji takiego rozwiazania.

5. Wartym uwagirozwigzaniem bylby podzial gmin na kilka grup do-
chodowych. Niemniej jednak mozna wyobrazi¢ sobie podejscie ad-
ministracyjno-dochodowe. Mozna by np. utrzymac obecny podziat
na gminy, powiaty, wojewddztwa samorzgdowe, MNPP, a wérod
nich wyrdznic nie tyle metropolie, co miasta wojewddzkie, ktore re-
alizujac pewne funkcje metropolitarne, bez wzgledu na przynalez-
nos¢ lub nie (do dzisiaj zdefiniowanych jest w Polsce 12 metropolii,
z ktorych tylko jedna tak naprawde spelnia kryteria metropolitalne),
z pewnoscig odgrywajg istotna role w zyciu gospodarczym, spotecz-
nym i kulturowym. Dla miast wojewddzkich docelowo mozna by
pomyslec¢ nie tylko o odrebnej ustawie o miastach wojewddzkich, ale
dostrzegajac ich szczegolne potrzeby finansowe wynikajgce z tychze
funkcji rozwazy¢ np. dodatkowy zwiekszony udzial w podatku PIT.

6. Zkolei wérod gmin by¢ moze warto pomyslec o kilku grupach docho-
dowych, zwazywszy, iz rozpieto$¢ dochodowa pomiedzy najbogatsza
gming (gmina Kleszczow, woj. tddzkie — dochdd na 1 mieszkanca
w 2022 roku wynidst 33 999 zl) i najbiedniejszg gming (gmina Za-
wadzkie, woj. opolskie, dochéd na 1 mieszkanca w 2022 roku wynosi
3 172 z1) jest prawie 14-krotna. Srednio na 1 mieszkanca w Polsce
dochodowo$¢ za 2022 rok wynosita 6 758 zl.

7. Jesli chodzi o powiaty, to tutaj rozpieto$¢ dochodowa jest znacznie
mniejsza. Niemniej jednak ponownie pomiedzy dochodami na 1
mieszkanca w najbogatszym powiecie lipskim (2 528 z}), a najbied-
niejszym — wolominskim (1 196 z1) to ponad dwukrotna réznica
w dochodach. Dochody w przeliczeniu na 1 mieszkanca w wojewddz-
twach nie sg az tak zréznicowane.

8. Ostateczna propozycja kategoryzacji gmin, tak po stronie dochodow
jak i wydatkow powinna by¢ poprzedzona programem pilotazowym.

Il. REKOMENDACJE W ZAKRESIE STANDARYZACJI UStUG PUBLICZ-
NYCH NA POZIOMIE LOKALNYM

Postulat standaryzacji ustug publicznych jest czesto formulowany
w dyskusji publicznej jako sposéb na zapewnianie JST odpowiednich do-
choddow, niezbednych do realizowanych zadan. Pojawiaja sie rowniez ar-
gumenty, ze brak standardow kosztow swiadczenia ustug komunalnych
ispolecznych ewidentnie utrudnia ocene efektywnosci funkcjonowania
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samorzgdowych obiektow, urzadzen i sieci infrastrukturalnych. Skut-
kuje to takze daleko idgcym zréznicowaniem jakosci tych samych ustug
publicznych realizowanych przez rézne podmioty. Ponadto, brak stan-
dardow utrudnia uwzglednianie w konstrukeji réznych czesci subwencji
dla JST kwestii zr6znicowania ich potrzeb wydatkowych.

Standaryzacja uslug moze rozwigzac przynajmniej czesc¢ z tych
problemow, przyczyniajac sie do ujednolicenia i uporzadkowania okre-
slonych parametrow danej ustugi publicznej, np. jej minimalnego zakre-
su i cech, sposobu jej swiadczenia, czasu dostepu do ustugi, wysokosci
oplat, kosztu jednostkowego oraz warunkow, ktore powinien spetnia¢
zarowno ustugodawca jak i ustugobiorca. Jest to szczegdlnie istotne
w odniesieniu do tych plaszczyzn aktywnosci JST, ktére wigzg sie z re-
latywnie najwyzszymi wydatkami budzetowymi.

Jako kluczowe postulaty odnoszace sie do kwestii standaryzacji
ustug publicznych, traktowanej jako jeden z komponentéw reformy fi-
nansow samorzgdowych, wskazuje sie nastepujace rekomendacije:

1. Koncepcje przeprowadzenia szerokiej, tzw. powszechnej standary-
zacji, obejmujacej wszystkie kategorie samorzgdowych ustug pu-
blicznych (tj. ustug o charakterze administracyjnym, spotecznym
oraz technicznym/komunalnym) ocenia sie jako nierealng w pol-
skich warunkach.

2. W pierwszej kolejnosci zaleca sie opracowanie standardow dla naj-
bardziej kosztownych i wrazliwych spolecznie samorzadowych
ustug publicznych (przykiady: oswiata i wychowanie, ochrona
zdrowia itp.). Sa to obszary aktywnos$ci JST wymagajace szczegdlnej
uwagilokalnych decydentow publicznych m.in. ze wzgledu na zwig-
zane z nimi wysokie wydatki budzetowe, kluczowe znaczenie tych
ustug dla zycia codziennego obywateli i negatywne skutki niedo-
statecznej jakosci ich §wiadczenia.

3. Rekomenduje sie rozpoczecie pracy nad kategoryzacja w kierunku
ustug edukacyjnych (np. analiza standardu finansowania jednego
ucznia, dowoz uczniéw do szkol), jako waznego elementu reformy
edukacyjnej, a jednoczesnie samorzadowej, na zasadzie pilotazu.

4. Szczegdlng uwage w procesie standaryzacji nalezy poswieci¢ mier-
nikom liczby ijakosci ustug publicznych. Opracowanie skutecznych
i realistycznych miernikéw wymaga multidyscyplinarnego podej-
Scia oraz stalej wspolpracy miedzy JST, ekspertami, uzytkownika-
mi ustug oraz innymi zainteresowanymi stronami.

5. Zaleca sie proces oddolnego kreowania modelu lokalnych standar-
dow ustug publicznych, tj. przez JST. Takie podej$cie wynika z prze-
konania o potrzebie optymalnego dopasowania ustug do unikalnych
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potrzeb i warunkow, ktére charakteryzujg poszczegdlne wspdlnoty
samorzgdowe. W kontekscie obecnych realiow finansowych JST,
ustalanie tych standardéw na poziomie ogélnokrajowych regulacji
prawnych moze zaostrzy¢ niespdjnosci miedzy stanem prawnym
a faktycznym oraz zredukowac zagwarantowane polskim samorzg-
dom prawo do niezaleznego decydowania o kluczowych elementach
zarzadzania lokalnego, wlaczajac w to sposob §wiadczenia ustug
publicznych.

6. Rekomenduje sie dalsza rozbudowe i szersze upowszechnienie
wérod decydentow samorzgdowych Systemu Monitorowania Ustug
Publicznych (SMUP) — portalu statystycznego prowadzonego przez
Glowny Urzad Statystyczny, umozliwiajgcego pordwnania miedzy
JST pod wzgledem aktualnych parametrow Swiadczonych przez
nie ustug publicznych. Upowszechnienie tego systemu mogloby
zwiekszy¢ transparentnosc¢ i odpowiedzialno$¢ JST za jakos¢ ustug
publicznych, a jednocze$nie utatwic¢ identyfikacje obszaréw wyma-
gajacych interwencji fiskalnej i dodatkowego wsparcia.

7. Rekomenduje sie promowanie aktywnego udziatu obywateli (par-
tycypacji) w procesie standaryzacji ustug publicznych, np. poprzez
konsultacje spoleczne, co moze przyczynic sie do lepszego dopaso-
wania standardéw do potrzeb spolecznosci lokalnych.

8. Rekomenduje sie okreslenie jednolitego sposobu (standardu) kal-
kulacji wysokosci dotacji na wykonywanie zadan zleconych obo-
wigzkowych oraz urealnienie kosztu roboczogodziny poswiecanej
na wykonywanie tych zadan, w nawigzaniu do wyksztalcenia
i umiejetnosci, ktore powinna posiada¢ osoba wykonujaca.

4. Podsumowanie

Niekwestionowang potrzebag jest dokonanie reformy systemu finansow
samorzgdowych. Trudnos¢ dokonania reformy opiera sie na potrzebie
podejscia w sposdb kompleksowy, systematyczny i adekwatny do posta-
wionych i realizowanych zadan przez jednostki samorzadu terytorial-
nego. Dotychczasowe modyfikacje systemu finanséw samorzgdowych
odeszly od idei decentralizacji, a zostaly zogniskowane na szybkie
rozwigzywanie biezgcych probleméw ptynnosciowych jednostek sa-
morzadu terytorialnego zwigzanych z pojawieniem sie nowych zadan
i wyzwan kryzysowych.

Przedstawione syntetycznie kluczowe postulaty i rekomendacje
w zakresie odbudowy systemu finansow samorzadowych maja przy-
czynic sie do wzmocnienia zasady samodzielnos$ci finansowej jednostek
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samorzadowych. Rekomendacje stanowiag kierunkowy zarys potrzeb-
nych zmian, ktory wymaga pogltebionych obliczen w celu symulacji roz-
nych wariantow i oszacowania skutkow finansowych. Kategoryzacji
jednostek samorzadu terytorialnego powinien towarzyszy¢ przeglad
zadan realizowanych przez wszystkie szczeble jednostek samorzadu
terytorialnego i przygotowanie koncepcji kategoryzacji ustug publicz-
nych. Wskazane rozwigzania powinny by¢ poglebione, tak aby mozliwa
byta nie tylko biezgca poprawa sytuacji finansowej jednostek samorza-
dowych, ale tez przyszta kompleksowa modyfikacja catego systemu fi-
nansow samorzadowych.

Autorzy wskazali na koniecznos¢ podjecia systemowych rozwigzan
o charakterze docelowym, ktére powinny by¢ wypracowane stopnio-
wo, przy konsultacji z przedstawicielami interesariuszy, z uwzglednie-
niem kategoryzacji jednostek samorzadu terytorialnego, jak i finalnych
skutkow reformy. Docelowy system finansowania jednostek samorzadu
powinien poprzedzac pilotaz, pozwalajgcy ustali¢ niedociggniecia sys-
temowe i naprawic je jeszcze na etapie przygotowawczym.
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