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lluzja samorzadnosci? Gwarancje konstytucyjne a federalizm fiskalny w
Austrii

Dr hab. Andrzej Jackiewicz, prof. UwB

1. Wprowadzenie

Austria wydaje sie wzorem dla zwolennikéw silnego samorzadu. Federalna Ustawa
Konstytucyjna (Bundes-Verfassungsgesetz, B-VG) okresla gmine mianem
.,Samodzielnego podmiotu gospodarczego” (selbstdndiger Wirtschaftskérper),
gwarantuje jej prawo do autonomicznego zarzadzania budzetem i naktadania
podatkéw'. Historyczna zasada ,wolnej gminy jako podstawy wolnego panstwa”,
sformutowana w rewolucyjnym 1848 roku, do dzi$ rezonuje w austriackim dyskursie
ustrojowym?. Nalezy przy tym jednak podkresli¢, ze w literaturze przedmiotu austriacka
konstytucja bywa okreslana mianem ,ruiny” ze wzgledu na swoja skrajnie rozproszona
strukture. W przeciwienstwie do wielu innych panstw prawo konstytucyjne w Austrii
nie jest zawarte w jednym dokumencie, lecz skifada sie z setek rozproszonych
przepisdw konstytucyjnych (Verfassungsbestimmungen) wbudowanych w zwykie
ustawy, co sprzyja traktowaniu norm ustrojowych jako instrumentéw doraznej
polityki?.

Rzeczywistos¢ jest jednak inna. Zdecydowana wiekszos¢ dochodéw podatkowych w
Austrii jest pobierana centralnie przez federacje, a nastepnie redystrybuowana w
skomplikowanym procesie negocjacji politycznych. Autonomia dochodowa

' Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG), BGBI. Nr. 1/1930, Art. 116, ust. 2.

2 F. Fallend, A. MUhlboéck, E. Wolfgruber, Die ésterreichische Gemeinde - Fundament oder
“RestgréfRe” im Mehrebenensystem von Kommunen, Ldndern, Bund und Europdischer Union?,
w: Regionalismus, Féderalismus, Supranationalismus, Studien-Verlag, Wien-Innsbruck 2001
(Informationen zur Politischen Bildung, Bd. 18), s. 45.

3 H. Eberhard, K. Lachmayer, Constitutional Reform 2008 in Austria. Analysis and Perspectives, ,,JCL Journal” 2008,
vol. 2,no. 2,s. 112-113.
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austriackich gmin nalezy do najnizszych w Europie — znaczaco ponizej sredniej unijnej
i daleko za innymi panstwami federalnymi“. Raporty Rady Europy od lat wskazuja na
niedostateczng autonomie fiskalng jako systemowy problem austriackiego
samorzadu®.

Ten paradoks - silna konstytucja, staba autonomia fiskalna - czyni przypadek austriacki
szczegodlnie interesujagcym dla polskiego czytelnika. Pokazuje bowiem, ze gwarancje
prawne, nawet zapisane w ustawie zasadniczej, moga pozosta¢ w znacznej mierze
fikcjg, jesli nie idg w parze z realnymi instrumentami finansowymi. W moich
wczesniejszych analizach zjawisko to okreslatem mianem ,anomalii federalnej”.
Wynika ona z faktu, ze austriacka konstytucja federalna - wbrew typowej dla systemoéw
federalnych swobodzie pozostawionej regionom - reguluje status gmin w sposéb
niezwykle drobiazgowy, co paradoksalnie ogranicza pole manewru krajow
zwigzkowych w kreowaniu autentycznie zdecentralizowanych rozwigzan lokalnych®.
Niniejszy artykut analizuje zrédia tego napiecia: jego geneze historyczng, architekture
instytucjonalna i mechanizmy fiskalne, ktére je podtrzymuja.

2. Geneza historyczna

Impuls do stworzenia nowoczesnego samorzadu w Austrii nadszedt wraz z Wiosna
Ludow. W rewolucyjnym ferworze 1848 roku narodzita sie idea ,wolnej gminy jako
podstawy wolnego panstwa”, ktéra stata sie ideowym fundamentem przysztych
reform. Pierwszg préba jej kodyfikacji byta tymczasowa ustawa gminna z 17 marca 1849
roku — przetomowy akt, ktéry wprowadzit jednolity dla catego cesarstwa model gminy
jako korporacji prawa publicznego z wybieralnymi organami. Co istotne, juz wéwczas
ustanowiono kluczowy dla austriackiego systemu podziat zadan na sfere ,naturalna”
(Wtasna) i ,zlecona” przez panstwo’.

Okres neoabsolutyzmu po sttumieniu rewolucji przyniést zawieszenie wyboréw
komunalnych i scista kontrole panstwowa. Mimo to podstawowe zatozenia przetrwaty.
Cesarska ustawa gminna (Reichsgemeindegesetz) z 5 marca 1862 roku przywrdcita i
ugruntowata autonomie, stajac sie fundamentem prawnym na kolejne sto lat.

4 Committee of the Regions, Division of Powers Portal: Austria — Fiscal Powers, dane z 2018 r.,
https://portal.cor.europa.eu/divisionpowers/Pages/austria-Fiscal-Powers.aspx [data dostepu:
16.01.2026].

5 Congress of Local and Regional Authorities, Council of Europe, Monitoring of the European
Charter of Local Self-Government in Austria, CG-FORUM(2020)01-03, 28 September 2020, s. 1.
Zob. takze Congress of Local and Regional Authorities, Council of Europe, Austria: Municipalities
and Ldnder governments need more fiscal autonomy, Press Release, 28 September 2020,
https://www.coe.int/en/web/congress/-/austria-municipalities-and-lander-governments-need-
more-fiscal-autonomy-council-of-europe-report-finds-among-other-issues  [data dostepu:
16.01.2026].
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¢ A. Jackiewicz, Samodzielnosé jednostek samorzqdu terytorialnego w panstwie federalnym na przyktadzie Republiki
Austrii w wymiarze konstytucyjnoprawnym, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2019, nr 2(48), s. 35.

7 M.P. Schennach, Das Provisorische Gemeindegesetz 1849 und das Reichsgemeindegesetz
1862 als Zdsur? Reflexionen zum O&sterreichischen Gemeindebegriff im 19. Jahrhundert,
~Mitteilungen des Instituts fur Osterreichische Geschichtsforschung” 2012, Bd. 120, H. 2, s. 369-
390.




Regulowata prawo do posiadania majatku, pobierania podatkéw lokalnych oraz
odpowiedzialno$¢ za porzadek publiczny?.

Warto jednak zauwazy¢ pewna dwoistos¢ tkwigca u Zzrodet austriackiej samorzadnosci.
Wprowadzenie autonomii gminnej nie byto wytgcznie oddolnym, demokratycznym
postulatem - stuzyto takze pragmatycznym celom biurokratycznego panstwa
cesarskiego. ,Wolna gmina” miata zdecentralizowaé¢ czes¢ zadan i kosztow
administracyjnych, a zarazem stanowi¢ przeciwwage dla rosnacego w site parlamentu.
Ta odgdrna perspektywa, w ktérej samorzad jest postrzegany jako element aparatu
panstwowego, stata sie trwatym dziedzictwem ksztattujacym relacje miedzy gminami
a wyzszymi szczeblami wiadzy.

Upadek monarchii Habsburgdéw i powstanie | Republiki otworzyty nowy rozdziat.
Federalna Ustawa Konstytucyjna z 1920 roku, ktérej gtéwnym autorem byt Hans Kelsen,
formalnie zakotwiczyta status gmin w artykutach 115-120°. Cho¢ ustawa ta stanowi
fundament ustroju, od samego poczatku dopuszczata istnienie norm konstytucyjnych
poza swoim tekstem gtdwnym. Ta pierwotna ,elastycznos¢” systemu, majaca utatwiaé
kompromisy polityczne, z czasem stata sie przyczyng jego ogromnego
skomplikowania. Nalezy takze wspomnieé, ze konstytucja byta wynikiem trudnego
kompromisu miedzy dazacymi do centralizacji socjaldemokratami a opowiadajgcymi
sie za federalizmmem chrzescijanskimi socjatami. Efektem byt model panstwa, ktére
cho¢ z nazwy federalne, od poczatku charakteryzowato sie silng dominacja wiadzy
centralnej.

Mimo systemowych ograniczenn okres ten pokazat potencjat tkwigcy w autonomii
komunalnej. Najlepszym przyktadem byt ,Czerwony Wieden" - stolica pod rzadami
socjaldemokratéw stata sie w latach 20. i 30. XX wieku miedzynarodowym wzorem
nowoczesnego zarzadzania miejskiego. Realizowano bezprecedensowe programy
budownictwa komunalnego, tworzac tysiagce mieszkan o wysokim standardzie,
rozwijano opieke zdrowotna, edukacje i polityke spoteczna™.

Ten cykl rozwoju zostat gwattownie przerwany. Kryzys gospodarczy i polityczna
radykalizacja doprowadzity do rozwigzania parlamentu w 1933 roku, wybuchu krétkiej
wojny domowej w lutym 1934 roku i ustanowienia autorytarnego rezimu
korporacyjnego (Stdndestaat). Wraz z upadkiem demokracji zlikwidowano struktury
samorzadowe. Ostateczny cios zadat Anschluss w 1938 roku, po ktérym wprowadzono
niemiecka ordynacje gminng opartg na zasadzie wodzostwa (FUhrerprinzip)™.

Po 1945 roku jednym z pierwszych zadan byto przywrécenie demokratycznych struktur.
Formalnie restytuowano konstytucje w wersji z 1929 roku, ale sytuacja prawna gmin
pozostawata chaotyczna - tymczasowa ustawa z 1945 roku reaktywowata mozaike
réznych przepiséw z lat 1862-1938.

8 C. Vasold, Das Reichsgemeindegesetz 1862 - Entstehung, Bedeutung und Inhalte,
Diplomarbeit, Karl-Franzens-Universitdt, Graz 201, s. 45-67, https://unipub.uni-
graz.at/obvugrhs/content/titleinfo/215440 [data dostepu: 11.01.2026)].

0
o
Q2
£
o8
3
o
@
o
0
o
@
N
|-
@
M
E
[0
£
©
kY,
o
-l
T
©
)
X
o
£
@
(@]
=
o
p
N
0
o
2
]
()
o
c
-]
LL

° Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG), BGBI. Nr. 1/1930, Art. 115-120.

10 H. Eberhard, K. Lachmayer, Constitutional Reform 2008 in Austria..., s. 113-114.
T City of Vienna, From “Red Vienna” to the “Stdndestaat” (1918 to 1938),
https://www.wien.gv.at/english/history/overview/socialism.htm [data dostepu: 10.01.2026].

2 F. Fallend, A. MUhlbock, E. Wolfgruber, Die &sterreichische Gemeinde: Fundament oder
“RestgrofBe” im Mehrebenensystem von Kommunen, Ldndern, Bund und Europdischer
Union?..., s. 45-61.




Kluczowym krokiem byto uchwalenie ustawy o konstytucji finansowej w 1948 roku®,
ktdéra po raz pierwszy wyposazyta gminy w prawo do pobierania wtasnych, wytacznych
podatkéw komunalnych. Prawdziwym przetomem okazata sie jednak nowelizacja
konstytucji gminnej (Gemeindeverfassungsnovelle) z 1962 roku. Odpowiadajac na
wieloletnie postulaty Austriackiego Zwigzku Gmin i Zwigzku Miast, zmodernizowata i
ujednolicita ramy prawne, doprecyzowata zasady samorzadnosci, podziatu zadan i
nadzoru'.

Reforma z 1962 roku, uznawana za kamien wegielny nowoczesnej autonomii
komunalnej, nie zmienita fundamentalnie réwnowagi sit - skodyfikowata i
ustabilizowata istniejacy model, tworzac przewidywalne ramy dla jego funkcjonowania
w |l Republice. Ramy, ktére obowigzuja do dzis.

3. Architektura instytucjonalna

Austria jest federacja sktadajaca sie z dziewieciu krajéw zwigzkowych (Bundesldnder):
Burgenlandu, Karyntii, Dolnej Austrii, Goérnej Austrii, Salzburga, Styrii, Tyrolu,
Vorarlbergu oraz Wiednia. Ponizej krajéow znajduja sie 94 powiaty (Bezirke), a na
najnizszym szczeblu - 2092 gminy (stan na poczatek 2025 roku)®.

Dla polskiego obserwatora kluczowe jest zrozumienie jednej fundamentalnej réznicy:
austriackie powiaty nie sg jednostkami samorzadu terytorialnego. To wytacznie okregi
administracji panstwowej — rzadowej i krajowej. Nie maja wtasnych rad wybieranych
przez mieszkancow, wtasnych budzetéw ani kompetencji samorzadowych. Jedynym
szczeblem samorzadu terytorialnego ponizej kraju zwigzkowego jest gmina'®.

Ta konstrukcja ma istotne konsekwencje praktyczne. Gmina w Austrii jest
bezposrednim partnerem (i jednoczesnie podwiadnym) administracji krajowej, bez
posredniego szczebla samorzagdowego, ktéry mégtby agregowac interesy lokalne czy
przejmowac czes¢ zadan. Wszystko, co nie nalezy do kompetencji federacji lub kraju
zwigzkowego, spada na gmine — niezaleznie od jej wielkosci i potencjatu.

Prawo austriackie wyréznia kilka kategorii gmin. Oprécz podstawowych gmin
(Gemeinden) istnieja gminy targowe i miasta — réznice miedzy nimi maja jednak dzis
gtéownie charakter historyczny i honorowy, bez istotnych odmiennosci
kompetencyjnych.

Odrebna kategorie stanowiag miasta statutarne (Statutarstddte) — to 15 najwiekszych
miast poza Wiedniem (m.in. Graz, Linz, Salzburg, Innsbruck). Posiadaja one szczegdlna

3 Finanz-Verfassungsgesetz 1948 (F-VG 1948), BGBI. Nr. 45/1948.

“ F. Fallend, A. MUhlbo6ck, E. Wolfgruber, Die ésterreichische Gemeinde: Fundament oder
“RestgrofBe” im Mehrebenensystem von Kommunen, Ldndern, Bund und Europdischer
Union?..., s. 51.
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5 Gemeindebund Osterreich, Struktur der Gemeinden,
https://gemeindebund.at/services/zahlen-und-fakten/struktur-der-gemeinden/ [data dostepu:
10.01.2026]; Statistik Austria, Bevolkerung zu Jahresbeginn nach Gemeinden (2025).

6 Bundeskanzleramt Osterreich, Sektion Il - Offentlicher Dienst und Verwaltungsreform,
Verwaltung in Osterreich, Wien 2011, s. 4, 13, https://oeffentlicherdienst.gv.at/wp-
content/uploads/2022/12/verwaltung_in_oesterreich_2011_de.pdf [data dostepu: 16.01.2026].
Dane liczbowe zaktualizowane na podstawie: Statistik Austria, Regionale Gliederungen (94
Bezirke) [stan na styczeh 2025 r.]. Zob. takze T. Ohlinger, H. Eberhard, Verfassungsrecht, 13. Aufl.,
Facultas, Wien 2022, s. 244-245,




pozycje ustrojowa: oprocz standardowych zadan gminnych wykonuja réwniez funkcje
administracji powiatowej. Ich magistrat i burmistrz odgrywaja jednoczesnie role
organéw powiatowych, co w praktyce oznacza szerszy zakres kompetencji i
bezposredni kontakt z administracja krajowa".

Wieden to przypadek unikalny w skali europejskiej. Stolica posiada potréjny status: jest
jednoczesnie gming, miastem statutarnym oraz jednym z dziewieciu krajow
zwigzkowych. Burmistrz Wiednia jest zarazem premierem Kkraju zwigzkowego
(Landeshauptmann), a rada miejska petni funkcje parlamentu krajowego (Landtag).

Strukture organdéw okresla B-VG (Art. 117), a uszczegdtawiaja ja ordynacje gminne
poszczegdlnych krajow zwigzkowych'®. Do obligatoryjnych organéw gminy naleza:

e Rada gminy (Gemeinderat) — organ stanowiacy i kontrolny. Cztonkowie s3
wybierani w wyborach powszechnych, bezposrednich, rownych i tajnych, w
systemie proporcjonalnym. Kadencja trwa piec lub szes¢ lat, w zaleznosci od
kraju zwigzkowego. Rada uchwala budzet, stanowi prawo miejscowe i
kontroluje dziatalnos¢ wykonawcza.

e Zarzad gminy (Gemeindevorstand) - organ wykonawczy, w miastach nazywany
rada miejska (Stadtrat), a w miastach statutarnych — senatem miejskim
(Stadtsenat). Jego skfad musi proporcjonalnie odzwierciedla¢ site partii
reprezentowanych w radzie — jest to wymaog konstytucyjny, nie tylko zwyczaj
polityczny.

e Burmistrz (Bdrgermeister) — stoi na czele administracji gminnej i zarzagdu. W
szesciu krajach zwigzkowych (Burgenland, Karyntia, Gérna Austria, Salzburg,
Tyrol, Vorarlberg) jest wybierany bezposrednio przez mieszkancéw. W
pozostatych trzech wybiera go rada gminy®™. Niezaleznie od trybu wyboru
burmistrz petni podwéjna funkcje: jako szef samorzadu w sprawach wiasnych
oraz jako organ administracji panstwowej w sprawach zleconych.

Kluczowa cecha systemu, zapisang w artykutach 118 i 119 B-VG, jest podziat kompetencji
gminy na dwie odrebne sfery®®. To rozréznienie determinuje zakres autonomii i
charakter nadzoru.

Wiasny zakres dziatania (Eigener Wirkungsbereich) obejmuje sprawy lezace w
wytacznym lub przewazajgcym interesie lokalnej spotecznosci, ktére moga byc
skutecznie realizowane w granicach gminy. W tej sferze gmina dziata autonomicznie -
nie podlega instrukcjom organdw panstwowych, a jedynie nadzorowi pod katem
legalnosci (Rechtsaufsicht) ze strony rzadu krajowego. Do zadan wtasnych nalezg m.in.:
lokalna policja porzadkowa, planowanie przestrzenne, drogi gminne, zaopatrzenie w
wode i kanalizacja, gospodarka odpadami, utrzymanie szkdét podstawowych i
przedszkoli, sprawy kultury i sportu lokalnego.

Zlecony zakres dziatania (Ubertragener Wirkungsbereich) dotyczy zadah administracji
federalnej lub krajowej przekazanych gminom do wykonania. Tu gmina dziata jako
najnizszy szczebel aparatu panstwowego, a burmistrz jest zobowigzany do
wykonywania polecern organéw nadrzednych. Podlega petnemu nadzorowi
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7 B-VG, Art. 116, ust. 3.
'8 B-VG, Art. 117.

® F. Fallend, A. MUhlbdck, E. Wolfgruber, Die &sterreichische Gemeinde: Fundament oder
“RestgroBe” im Mehrebenensystem von Kommunen, Ldndern, Bund und Europdischer
Union?..., s. 54.

20 B-VG, Art. 118-119.




merytorycznemu (Fachaufsicht). Zadania zlecone obejmuja np.. administracje
wyborczay, ewidencje ludnosci, urzad stanu cywilnego, sprawy obywatelstwa,
wspotudziat w poborze podatkdéw federalnych czy statystyke publiczna.

Nalezy podkresli¢, ze w sferze zadan zleconych burmistrz wystepuje jako organ
administracji panstwowej i podlega rygorystycznej odpowiedzialnosci. Za umysine lub
wyhikajace z razgcego niedbalstwa naruszenie ustaw badz niewykonanie instrukgcji
organéw nadrzednych naczelnik kraju (Landeshauptmann) lub rzad krajowy moga
nawet pozbawi¢ go urzedu. Jak wskazuje raport Rady Europy, sytuacje te pogarsza
nieproporcjonalna odpowiedzialnos¢ osobista burmistrzéw wynikajaca z przepiséw
karnych dotyczacych naduzycia zaufania (Untreue), co moze paralizowac¢ ich
samodzielnos¢ decyzyjna. Ta dwoista natura gminy — jako autonomicznej wspdlnoty i
zarazem agendy panstwa - jest fundamentem austriackiego modelu. Pozwala
zachowac konstytucyjng gwarancje samorzadnosci, jednoczesnie wigczajac gmine w
jednolity system administracji publicznej?. Problem pojawia sie jednak, gdy proporcje
miedzy obiema sferami ulegajg zachwianiu - a to, jak pokaza dalsze rozdziaty, jest w
Austrii coraz wyrazniejsze. Wspotczesne analizy wskazujg na narastanie tzw. szarego
wyréwnania finansowego (Grauer Finanzausgleich). Zjawisko to wystepuje, gdy
federacja narzuca gminom nowe standardy lub zadania (np. rozbudowe szkét
catodniowych czy zniesienie tzw. regresu pielegnacyjnego) bez zapewnienia im petnej
rekompensaty kosztéw operacyjnych?2

4. Finanse komunalne: Zrédto paradoksu

Prawnie zagwarantowana autonomia w wykonywaniu zadan wiasnych bytaby
iluzoryczna bez odpowiednich podstaw finansowych. To wtasnie w sferze fiskalnej
najwyrazniej ujawnia sie centralistyczny charakter austriackiego panstwa — i tu tkwi
sedno paradoksu, ktéry czyni przypadek austriacki tak pouczajagcym.

Podstawy systemu finansowego okresla ustawa o konstytucji finansowej z 1948 roku
(Finanz-Verfassungsgesetz, F-VG)%. Ustanawia ona ogdélne ramy podziatu kompetencji
podatkowych miedzy federacje, kraje zwigzkowe i gminy?4. Szczegdtowe regulacje
jednak - a wiec to, co naprawde decyduje o kondycji finansowej gmin - sg delegowane
do  zwykilej ustawy  federalnej: ustawy o  wyrdédwnaniu finansowym
(Finanzausgleichsgesetz, FAG).

FAG jest aktem czasowym, nhegocjowanym co cztery-szes¢ Ilat miedzy
przedstawicielami federacji, krajow zwigzkowych oraz zwigzkéw gmin. Wynik tych
negocjacji, zwany Paktum, staje sie podstawa projektu ustawy przyjmowanej zwykita

2L A. Jackiewicz, Samodzielno$é¢ jednostek samorzqdu terytorialnego..., s. 37; Congress of Local and Regional
Authorities, Monitoring of the European Charter of Local Self-Government in Austria..., s. 11.

22 K. Mitterer, Finanzausgleich Kompakt 2024. Factsheets zum Finanzausgleich mit Fokus auf Gemeinden, KDZ —
Zentrum fiir Verwaltungsforschung, Wien 2024, s. 8.

2 F-VG 1948.
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24 Konstytucyjny rdzeh niezalezno$ci ekonomicznej samorzgdu opiera si¢ na definicji gminy jako ,,samodzielnego
podmiotu gospodarczego” (Art. 116, ust. 2 B-VG). W moich badaniach nad tg konstrukcja zwracalem uwage, ze obejmuje
ona nie tylko prawo do posiadania i dysponowania majatkiem, lecz takze autonomig¢ budzetows oraz mozliwosé
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Teoretycznie ma to chroni¢ gminy przed nadmierng ingerencja administracyjng,
w praktyce jednak — wobec braku autonomii dochodowej — pozostaje cze¢sto jedynie deklaracjg. Ustanawia ona ogdlne
ramy podziatu kompetencji podatkowych miedzy federacje, kraje zwigzkowe i gminy. Zob. A. Jackiewicz, Samodzielnosé¢
Jednostek samorzgdu terytorialnego..., s. 35-37.




wiekszoscig w parlamencie federalnym?. To rozwigzanie ma fundamentalne znaczenie:
najwazniejsze dla gmin kwestie finansowe nie sg trwale zabezpieczone na poziomie
konstytucyjnym, lecz staja sie przedmiotem okresowych negocjacji politycznych?. W
ramach nowej ustawy FAG 2024 kluczowym elementem dofinansowania stat sie
Fundusz Przysztosci o rocznym wolumenie 1,1 mid euro?. Z tej kwoty 500 mIn euro
dedykowano opiece nad dzie¢mi (z czego ustawowo zagwarantowano gminom co
najmniej 250 min euro), a pozostate 600 mIn euro przeznaczono na mieszkalnictwo,
renowacje oraz ochrone klimatu?®. W obliczu kryzysu finansowego samorzadéw w
ustawie FAG 2024 wprowadzono m.in. mechanizm Sondervorschuss — zwrotna zaliczke
w wysokosci 300 min euro wyptacong gminom w 2024 roku. Srodki te obcigza jednak
budzety lokalne w najblizszej przysztosci, gdyz podlegaja zwrotowi w latach 2025-
2027?°. Mechanizm ten ma na celu sztuczne podtrzymanie dynamiki wplywoéw z
udziatdbw w podatkach (Ertragsanteile), ktéra w 2023 roku wykazata tendencje
spadkowa o blisko 4% w stosunku do roku poprzedniego. Dzieki zaliczce
prognozowany wzrost tych udziatéw w 2024 roku ma wynies¢ okoto 4,8%, co jednak w
praktyce pozwoli jedynie na nieznaczne przekroczenie poziomu wptywoéw z 2022
roku°.

System opiera sie na dominacji podatkdw wspdlnych (gemeinschaftliche
Bundesabgaben). Okoto 95% wszystkich dochoddw podatkowych w Austrii jest
pobieranych centralnie przez federalne urzedy skarbowe - dotyczy to podatku VAT,
podatkéw dochodowych od oséb fizycznych i prawnych, czyli najwydajniejszych zrédet
fiskalnych®. Gminy i kraje zwigzkowe maja bardzo ograniczone prawo do stanowienia
wiasnych, znaczacych podatkow.

Dochody z podatkéw wspdlnych sg nastepnie dzielone w dwuetapowym procesie.
Podziat wertykalny ustala, jaka czes¢ catkowitych wplywoéw przypada na kazdy
szczebel wtadzy: federacje, kraje zwigzkowe (jako catosé) i gminy (jako catosc). Podziat
horyzontalny rozdziela udziaty przypadajace na kraje i gminy miedzy poszczegdlne
jednostki wedtug skomplikowanych kluczy, z ktérych najwazniejszym jest liczba
ludnosci, czesto modyfikowana przez tzw. stopniowany klucz ludnosciowy (abgestufter
Beviélkerungsschlussel), przypisujacy wiekszag wage mieszkancom wiekszych miast.

2 Bundesministerium fur Finanzen, Allgemeine Informationen zu den Finanzbeziehungen zu
Ldndern und Gemeinden, https://www.bmf.gv.at/themen/budget/finanzbeziehungen-laender-
gemeinden/finanzbeziehungen-allgemeine-informationen.html [data dostepu: 12.01.2026].

26 Taka sytuacja wynika z gteboko zakorzenionej w Austrii kultury politycznej, w ktorej prawo konstytucyjne postrzegane
jest nie tyle jako nienaruszalna rama, ile raczej jako zapis biezgcych kompromiséw i porozumien mi¢dzy gtéwnymi sitami
politycznymi. To sprawia, ze system jest bardzo ,.elastyczny”, ale jednocze$nie pozbawia stabszych graczy, takich jak
gminy, trwatych gwarancji ochrony ich intereséw finansowych. Zob. H. Eberhard, K. Lachmayer, Constitutional Reform
2008 in Austria...,s. 114, 123.

7 Fundusz ten stanowi 34% catkowitej puli uzupetniajacego finansowania w nowym pakcie, podczas gdy pozostate srodki
sa ukierunkowane glownie na ochrone zdrowia (29%) oraz opieke (15%). B. Grossmann, Osterreichischer
Finanzausgleich und der neue Fiskalrahmen der EU, w: H. Bauer, P. Biwald, K. Mitterer (Hrsg.), Finanzausgleich 2024:
Ein Handbuch. Grundlagen, Gesetzeskommentierung und Reformansdtze, NWV, Wien 2024, s. 442.

28 Budgetdienst, Finanzausgleich 2024 — Analyse, Parlament Osterreich, Wien 2023, s. 8, 10.

2 K. Mitterer, Finanzausgleich Kompakt 2024..., s. 14.

% K. Gschwandtner, Das bringt der neue Finanzausgleich, Osterreichischer Gemeindebund, 2023,
https://gemeindebund.at/das-bringt-der-neue-finanzausgleich/ [data dostgpu: 18.01.2026].

3 Bundesministerium  fUr Finanzen, Besteuerungsrechte und Abgabenertrdge,
https://www.bmf.gv.at/themen/budget/finanzbeziehungen-laender-
gemeinden/besteuerungsrechte-abgabenertraege.html [data dostepu: 15.01.2026]). Por. KDZ -
Zentrum fur Verwaltungsforschung, Fiscal Equalization System in Austria, 26.04.2024,
https://www.kdz.eu/en/news/blog/fiscal-equalization-system-austria [data dostepu: 15.01.2026].
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System jest dodatkowo skomplikowany przez gesta sie¢ transferéw miedzyrzadowych:
dotacje celowe (Zweckzuschusse), subwencje ogdlne (Finanzzuweisungen), a takze -
co szczegodlnie istotne - obowigzkowe skitadki (Umlagen), ktére gminy musza
odprowadza¢ do krajow zwigzkowych na wspédtfinansowanie opieki zdrowotnej i
pomocy spotecznej. Ta ztozonos¢ zaciera przejrzystosc i odpowiedzialnosé, utrudniajac
zaréwno obywatelom, jak i samym samorzadowcom zrozumienie, kto za co ptaci i kto
o0 czym decyduje.

Struktura dochodéw budzetowych gmin jednoznacznie pokazuje skale zaleznosci od
centrum (tab. 1)%2

Tabela 1. Struktura dochodéw gmin w Austrii (za rok 2023)

Zrédto dochodu Udziat w dochodach ogétem
Udziaty we wspdlnych podatkach federalnych ~32,6%'
(Ertragsanteile)
Witasne podatki gminne™ ~17,2%
Optaty za ustugi (Gebuhren) ~9,2%
Transfery i dotacje™ ~14,5%
Pozostate dochody™ ~26,5%%

"Kluczowym elementem analizy jest zrozumienie réznicy miedzy dochodami brutto a netto.
Austriacki system finanséw publicznych charakteryzuje sie rozbudowanym systemem przeptywéw
miedzy samorzadami a krajami zwigzkowymi, zwanym potocznie ,karuzela transferowg”
(Transferkarussell).

W tym: podatek komunalny (Kommunalsteuer) - 12,2%, podatek od nieruchomosci (Grundsteuer)
- 2,6%, inne podatki wiasne - 2,4%.
™ W tym: transfery od federacji — 3,3%, transfery od krajéw zwigzkowych i innych gmin —11,2%.

™ W tym: wptywy z dziatalnosci gospodarczej i majatku —10,9%, wptywy z operacji finansowych
(kredyty, papiery wartosciowe) — 7,8%, przychody ze sprzedazy majatku —1,5%, pozostate — 6,4%.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie KDZ - Zentrum fir Verwaltungsforschung,
Osterreichische Gemeindefinanzen 2025 — Entwicklungen 2014 bis 2028, Stadtdialog —
Schriftenreihe des Osterreichischen Stddtebundes, Mai 2025, s. 15 (Abbildung 9). Dane dotycza roku
2023, fgczne wptywy gmin (bez Wiednia) wyniosty 25,7 mld euro.

Wedtug danych za rok 2022, po uwzglednieniu catego systemu redystrybucji i
transferéw, ostateczny udziat gmin w catkowitej puli srodkéw publicznych Austrii
wynosi jedynie 15,4%. Dla poréwnania kraje zwigzkowe dysponujg 30,3% $rodkow, a
federacja 54,3%*.

Udziaty w podatkach wspdlnych — stanowigce najwieksze zrédto dochodéw - to srodki,
na ktérych wysokosé i zasady podziatu gminy nie majg zadnego wpiywu. Sg wynikiem
negocjacji politycznych na szczeblu centralnym. Wtasne podatki gminne obejmuja
przede wszystkim podatek komunalny (Kommunalsteuer) — 3-procentowy podatek od
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52 K. Mitterer, Financial Situation of the Municipalities in Austria 2024, KDZ - Zentrum flr
Verwaltungsforschung,  31.01.2025, https://www.kdz.eu/en/news/blog/financial-situation-
municipalities-austria-2024 [data dostepu: 15.01.2026].

3 K. Mitterer, Finanzausgleich Kompakt 2024..., s. 10.




sumy wynagrodzen wyptacanych przez pracodawcéw na terenie gminy — oraz podatek
od nieruchomosci (Grundsteuer). Nawet jednak w przypadku tych ,wiasnych” danin
swoboda gmin jest mocno ograniczona: podstawy opodatkowania i maksymalne
stawki okreslajg ustawy federalne lub krajowe, pozostawiajagc samorzadom jedynie
marginalne pole manewru. W przypadku podatku od nieruchomosci sytuacje pogarsza
fakt, ze wartosci katastralne, stanowigce podstawe jego wymiaru, w duzej mierze
pochodzg z lat 70. XX wieku i sg razaco nieaktualne. Opfaty za ustugi - za wode,
kanalizacje, wywdéz odpaddw - stanowia relatywnie stabilne, ale niewielkie zrédio
wptywow, ktore z definicji musi by¢ powigzane z kosztami Swiadczenia ustug.

Ta struktura dochoddéw sprawia, ze gminy sa w wiekszym stopniu administratorami
srodkéw przyznanych przez wyzsze szczeble wladzy niz suwerennymi podmiotami
ksztattujgcymi wiasna polityke finansowa. Analiza przeptywdédw miedzy szczeblami
samorzadu ujawnia kolejny paradoks: gminy przekazuja krajom zwigzkowym znacznie
wiecej srodkéw w formie obowigzkowych sktadek (zwtaszcza na szpitale i opieke
spoteczng), niz otrzymuja od nich w formie dotacji inwestycyjnych czy wsparcia
budzetowego. Wedtug danych za 2022 rok saldo tych transferéw byto ujemne dla gmin
i wynosito 1,9 mld euro na korzys¢ krajow zwigzkowych?*“,

Poréwnanie miedzynarodowe ukazuje, jak bardzo nietypowy jest model austriacki —
szczegodlnie jak na panstwo, ktére w konstytucji okresla sie jako federalne. Dane z bazy
OECD Fiscal Decentralisation Database, opracowane przez austriackie Centrum Badan
nad Administracjg (KDZ), pozwalaja na systematyczne poréwnanie struktury
dochoddéw samorzaddéw lokalnych w panstwach europejskich (tab. 2)*.

Tabela 2. Struktura dochodéw samorzaddéw lokalnych w wybranych panstwach
europejskich (2021)
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Kraj System Udziat transferéw  Udziat dochodéw
miedzyrzagdowych z podatkéw
witasnych
Austria federalny ~65% <15%
Szwajcaria federalny 10,5% 58,8%
Szwecja unitarny b.d. 60,2%
Islandia unitarny 8,8% 78,8%
Hiszpania quasifederalny b.d. 58,2%
Holandia unitarny 74,7% <15%
Estonia unitarny 85,8% <15%
Srednia OECD - Europa - 49,8% 32,1%

34 K. Mitterer, M. Haydn, Fiscal Equalization System in Austria, KDZ — Centre for Public Administration Research, 2025
[data dostepu: 19.01.2026].

35 T. Prorok, S. Calzola, European Local Government Finances and Local Autonomy, KDZ —
Zentrum fUr Verwaltungsforschung, 2023, https://www.kdz.eu/en/news/blog/european-local-
government-finances-and-local-autonomy [data dostepu: 17.01.2026]. Dane pierwotne: OECD
Fiscal Decentralisation Database, 2021.




Zrédto: KDZ - Zentrum fur Verwaltungsforschung, European Local Government Finances and
Local Autonomy, 2023, na podstawie OECD Fiscal Decentralisation Database, 2021.

Dane s3 wymowne. Austriackie gminy, z udziatem transferéw miedzyrzadowych
siegajacym 65% budzetu lokalnego, plasuja sie znacznie powyzej Sredniej europejskiej
(49,8%). Jednoczesnie udziat dochoddéw z podatkéw wiasnych — ponizej 15% - stawia
Austrie w gronie panstw o najnizszej autonomii podatkowej w Europie, obok Estonii,
Czech, Litwy, Stowacji, Holandii i Irlandii®®.

Kontrast ze Szwajcaria — rowniez panstwem federalnym - jest uderzajacy. Szwajcarskie
gminy otrzymuja jedynie 10,5% swoich dochodéw z transferéw, podczas gdy podatki
wiasne stanowiag niemal 59% ich budzetéw. Podobnie wysokim poziomem autonomii
podatkowej cieszg sie samorzady w Szwecji (60,2%), Hiszpanii (58,2%) i Islandii (78,8% —
najwyzszy wskaznik w Europie).

Niski poziom decentralizacji fiskalnej w Austrii jest anomalig, zwtaszcza jak na panstwo
federalne. Panstwa o poréwnywalnej strukturze ustrojowej — Szwajcaria, Niemcy -
przyznaja swoim samorzadom lokalnym znacznie wieksze wtadztwo podatkowe, ktére
jest postrzegane jako kluczowy element realnej, a nie tylko deklaratywnej, autonomii.
Badania akademickie idg jeszcze dalej: szacujg, ze dochody, o ktérych wysokosci i
strukturze gminy moga decydowac w petni autonomicznie, stanowia zaledwie okoto
5% ich catkowitych przychodéw?.

Szczegdlnie destrukcyjnym mechanizmmem wbudowanym w austriacki system, ktory
mimo uptywu dekad pozostaje bolesna rzeczywistoscia dla samorzadow w 2026 roku,
jest tzw. efekt kompensacji (Kompensationseffekt). Polega on na tym, ze system
transferow wyréwnawczych aktywnie niweluje wysitki gmin na rzecz zwiekszenia
wiasnej bazy dochodowej, zamieniajac lokalny sukces gospodarczy w realne
obciagzenie finansowe. Mechanizm ten opiera sie na zatozeniu, ze wysokos¢ wsparcia z
budzetu panstwa zalezy od sity finansowej gminy, mierzonej przede wszystkim
wpltywami z podatkéw wiasnych. Jesli zatem gmina, dzieki skutecznej polityce
przyciggania inwestoréw, zdota zwiekszy¢ swoje wptywy z podatku komunalnego, jej
statystyczny wskaznik sity finansowej rosnie.

W rezultacie system wyréwnawczy niemal automatycznie obniza kwote transferéw
przyznawanych takiej jednostce w kolejnym okresie rozliczeniowym. Prowadzi to do
sytuacji, w ktérej wzrost dochoddéw witasnych gminy skutkuje proporcjonalnym
zmniejszeniem otrzymywanych subwencji. Juz analizy z poczatku XXI wieku
obrazowaty skale tego problemu, wykazujac, ze srednio 55% dodatkowych dochoddéw
uzyskanych przez gmine byto natychmiast kompensowane przez utrate wsparcia z
centrum. W najbardziej jaskrawych przypadkach, ktére do dzis stuza ekspertom jako
dowdéd na dysfunkcyjno$é systemu, gmina mogta straci¢ nawet 144% nowo
pozyskanych wptywoéw. Oznacza to absurdalny z perspektywy zarzadczej scenariusz, w
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%6 Dane dla Austrii: European Committee of the Regions, Division of Powers Portal: Austria -
Fiscal Powers, 2018, https://portal.cor.europa.eu/divisionpowers/Pages/austria-Fiscal-
Powers.aspx [data dostepu: 17.01.2026].

37 3. Brothaler, M. Getzner, Fiscal Autonomy and Total Government Expenditure: An Austrian
Case-study, ,International Advances in Economic Research” 2011, vol. 17(2), s. 134-156. Por. takze
M. Getzner, Socio-economic and spatial determinants of municipal cultural spending, ,Journal
of Cultural Economics” 2022, vol. 46(4), s. 699-722.




ktérym sytuacja finansowa netto samorzadu pogarsza sie w wyniku jego sukcesu
ekonomicznego®.

Wspodiczesna perspektywa, wyznaczona przez ustawe o wyréwnaniu finansowym
(FAG) na lata 2024-2028, pokazuje, ze problem ten nie zostat trwale rozwigzany. Mimo
wprowadzenia nowych instrumentdw, takich jak Fundusz Przysztosci (Zukunftsfonds),
fundamenty horyzontalnego wyréwnania dochoddéw pozostaty nietkniete, co nadal
generuje ,perwersyjne” bodzZzce dla lokalnych lideréw?*°. Zamiast koncentracji na
budowaniu lokalnej bazy podatkowej racjonalnym zachowaniem burmistrzéw
pozostaje intensywny lobbing polityczny o dodatkowe dotacje celowe. Taka
konstrukcja fiskalna stanowi zaprzeczenie konstytucyjnej idei gminy jako
samodzielnego podmiotu gospodarczego, aktywnie tlumiac te autonomig, ktora
ustawa zasadnicza teoretycznie ma chronic.

Konsekwencja opisanej struktury jest narastajacy kryzys finansowy gmin. Samorzady
s3 uwiezione w tzw. nozycach dochodowo-wydatkowych (Einnahmen-
Ausgabenschere) — dochody rosng wolniej niz wydatki.

Po stronie dochodowej: wptywy gmin, silnie uzaleznione od udziatébw w podatkach
federalnych, sa wrazliwe na reformy podatkowe rzadu centralnego. Kazda obnizka
podatkéw dochodowych czy VAT automatycznie zmniejsza pule do podziatu - bez
wzgledu na potrzeby samorzadow.

Po stronie wydatkowej: dynamicznie rosng obowigzkowe sktadki (Umlagen) na rzecz
krajow zwigzkowych, finansujace opieke zdrowotng i pomoc spoteczna. W tych
obszarach gminy maja minimalny wptyw na wysokos$¢ kosztéw, ale sg zobligowane do
ich pokrywania. Analizy Centrum Badan nad Administracja (KDZ) wskazuja, ze o ile w
2019 roku gminom pozostawato w dyspozycji ponad 50 centéw z kazdego euro
otrzymanego z puli podatkéw wspdlnych (po zaptaceniu skfadek), o tyle do 2028 roku
kwota ta spadnie do zaledwie 39 centéw*°. Dramatyzm tej sytuacji potwierdzajg analizy
z 2025 roku, wedtug ktérych niemal co druga austriacka gmina nie jest w stanie pokry¢
swoich wydatkoéw biezacych z wypracowanych dochodéw*.

Prognozy sg alarmujace: w najblizszych latach okoto 45% austriackich gmin moze mieé
problem ze zbilansowaniem budzetu, stajac sie tzw. gminami deficytowymi
(Abgangsgemeinden)“>. W obliczu takiej sytuacji samorzady s3 zmuszone do
ograniczania inwestycji, cie¢ w ustugach i podnoszenia optat — co bezposrednio obniza
jakos¢ zycia mieszkancow i podwaza zdolnos¢ do realizacji ustawowych zadan.
Prognozy Budgetdienst potwierdzaja te diagnoze: mimo naptywu nowych srodkéw

38 M. Schneider, Local Fiscal Equalisation Based on Fiscal Capacity: The Case of Austria, ,Fiscal
Studies” 2002, vol. 23(1), s. 105-133.

3 Analitycy podkreslaja, ze nowa ustawa FAG 2024 nie przyniosta zadnych fundamentalnych zmian strukturalnych.
Zamiast wzmocni¢ podatki wlasne czy orientacj¢ na realne zadania, system jeszcze silniej przesunagt si¢ w strong
uznaniowych finansowych dotacji celowych ze strony federacji. K. Mitterer, Finanzausgleich Kompakt 2024...,s. 27; M.
Koppl-Turyna, L. Strohner, Reformoptionen des dsterreichischen Finanzausgleichs, Policy Note 52, EcoAustria — Institut
fiir Wirtschaftsforschung, Wien 2023, s. 4.

40 K. Mitterer, P. Biwald, Gemeindefinanzprognose Dezember 2024 -
KonsolidierungsmafBnahmen auch bei Gemeinden, KDZ - Zentrum flr Verwaltungsforschung,
5.12.2024, https://www.kdz.eu/de/aktuelles/blog/gemeindefinanzprognose-dezember-2024-
konsolidierungsmassnahmen-auch-bei-gemeinden [data dostepu: 19.01.2026].
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41 Dramatyzm tej sytuacji potwierdzajg analizy z 2025 roku, wedtug ktorych niemal co druga austriacka gmina nie jest w
stanie pokry¢ swoich wydatkow biezacych z wypracowanych dochodow. J. Kern, Spardruck: Was Gemeinden jetzt alles
streichen miissen, ,Profil” 2025, Nr. 39, https://www.profil.at/wirtschaft/gemeinden-budgets-kdz-staedtebund-
waidhofen-muellgebuehr-verwaltung-kinderbetreuung/403041537 [data dostepu: 19.01.2026].

42 Tamze.




saldo budzetowe gmin (bez Wiednia) w 2024 roku pozostanie pod silng presja,
ksztattujac sie na poziomie znaczaco nizszym niz w latach przedkryzysowych (2018-
2019), co wymusza dalsze korzystanie z rezerw i ogranicza potencjat inwestycyjny“.
Najnowsze prognozy z poczatku 2026 roku wskazuja, ze sytuacja ta nie jest przejsciowa
- publiczna stopa oszczednosci gmin (Offentliche Sparquote, OSQ), okredlajaca
zdolnos¢ do finansowania inwestycji z nadwyzek operacyjnych, ustabilizowata sie na
poziomie 8-9%. Jest to wartos¢ drastycznie nizsza od poziomu sprzed kryzysu (13-15%),
co oznacza realne ograniczenie pola manewru inwestycyjnego samorzadéw o blisko
jedna trzecia. Jako gtdéwne przyczyny tego stanu wskazuje sie nie tylko inflacje, lecz
przede wszystkim dynamiczny wzrost kosztéw personelu (zwtaszcza w opiece nad
dzie¢mi) oraz rosnace obcigzenia z tytutu skiadek na ochrone zdrowia i opieke
spoteczna““.,

5. Wyzwania i préby reform

Opisany model finansowania nie jest jedynie problemem teoretycznym czy
przedmiotem akademickich debat. Przektada sie na realne trudnosci, z ktérymi mierza
sie austriackie gminy, i na reformy, ktdére prébuja (z ograniczonym skutkiem) te
trudnosci tagodzic.

Krytyczna ocena austriackiego systemu nie jest wytacznie gtosem krajowych
ekspertéw czy niezadowolonych samorzadowcéw. Formutuja ja réwniez kluczowe
instytucje miedzynarodowe, co nadaje jej szczegdlng wage.

Raporty monitorujgce Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy -
instytucji powotanej do oceny stosowania Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego -
s3 W swojej diagnozie konsekwentne. Raport z 2020 roku stwierdza wprost, ze ,wtadze
lokalne i regionalne nie majg prawie zadnej swobody dziatania w odniesieniu do
podatkéw lokalnych i sg zbyt zalezne od transferéw miedzyrzadowych”. Rekomendacje
wzywajg Austrie do ,rozszerzenia uprawnien podatkowych krajow zwigzkowych i gmin
poprzez zapewnienie im wiekszej swobody w ustalaniu stawek i podstawy
opodatkowania ich wiasnych podatkéw”4,

To nie jest dyplomatyczna sugestia — to stwierdzenie, ze Austria formalnie spetnia
wymogi Karty (ma gwarancje konstytucyjne, demokratyczne wybory, struktury
samorzadowe), ale systematycznie nie realizuje jej standardéw w kluczowej sferze
fiskalnej“e.

OECD w swoim przegladzie gospodarczym z 2024 roku wskazata na potrzebe reformy
austriackiego systemu podatkowego, w tym przesuniecia ciezaru fiskalnego z
opodatkowania pracy na opodatkowanie nieruchomosci, ktére w Austrii pozostaje
Znaczaco nizsze niz w innych krajach OECD*’. Aktualizacja wartosci katastralnych i

43 Budgetdienst, Finanzausgleich 2024 — Analyse..., s. 25.

# K. Mitterer, P. Biwald, Gemeindefinanzen bis 2026: Deutlich gesunkene Spielriiume zur Finanzierung kommunaler
Vorhaben, KDZ — Zentrum fiir Verwaltungsforschung, 2026, https://www.kdz.eu/de/aktuelles/blog/gemeindefinanzen-
bis-2026-deutlich-gesunkene-spielraeume-zur-finanzierung-kommunaler [data dostgpu: 19.01.2026].

45 Congress of Local and Regional Authorities, Council of Europe, Monitoring of the European
Charter of Local Self-Government in Austria..., pkt 161-199.
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46 Mimo krytyki fiskalnej Rada Europy pozytywnie ocenita reformy, ktore doprowadzily do jasniejszego podziatu
uprawnien miedzy federacja, landami i gminami, a takze utworzenie krajowych sadow administracyjnych, co wzmocnito
austriacki model federalizmu. Zob. Congress of Local and Regional Authorities, Council of Europe, Austria:
Municipalities and Léinder governments need more fiscal autonomy... s. 2 (pkt 4), 5 (pkt 14-16). Por. B. Grossmann,
Osterreichischer Finanzausgleich und der neue Fiskalrahmen der EU..., s. 433—440.

47 OECD (2024), OECD Economic Surveys: Austria 2024, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/60eal561-en [data dostepu: 18.01.2026].




przekazanie tego podatku do petnej dyspozycji gmin jest jednym z najczesciej
powtarzanych postulatéw —i jednym z najdiuzej ignorowanych.

Najbardziej szczegdtowa krytyka i konkretne propozycje zmian pochodza od
austriackich osrodkéw analitycznych. KDZ oraz Austriacki Instytut Badan
Gospodarczych (WIFO) od lat publikujg studia dokumentujgce dysfunkcje systemu i
wzywajgce do reform*é,

Gtéwne postulaty ktada nacisk na trzy osie:

e Wzmocnienie autonomii podatkowej - reforma podatku od nieruchomosci
(aktualizacja wartosci katastralnych, swoboda gmin w ustalaniu stawek),
zwiekszenie elastycznosci w ksztattowaniu podatku komunalnego, rozwazenie
wprowadzenia nowych zrédet dochodéw wtasnych.

e Rozplatanie zadan i finansowania (Aufgabenentflechtung) — uporzadkowanie
gestej sieci wspodtfinansowania miedzy krajami zwigzkowymi a gminami
wedtug jasnej zasady: szczebel odpowiedzialny za realizacje zadania powinien
by¢ réowniez odpowiedzialny za jego finansowanie. Zmniejszytoby to ciezar
obowiagzkowych sktadek i zwiekszyto przejrzystos¢ systemu.

e Rewizja kluczy podziatu — zmiana proporcji w podziale wertykalnym, tak aby
wieksza czes¢ dochoddw z podatkdédw wspdlnych trafiata bezposrednio do
gmin, ktére realizujg coraz wiecej zadan bez adekwatnego finansowania.

Austriacki Zwigzek Gmin (Gemeindebund) i Zwigzek Miast (Stadtebund) artykutuja te
postulaty w negocjacjach nad kolejnymi edycjami FAG. Ich pozycja przetargowa jest
jednak strukturalnie stabsza niz federacji i krajow zwigzkowych, co przektada sie na
ograniczone rezultaty. Mimo tej asymetrii Zwigzkowi Gmin udato sie wywalczyc¢
podwojenie rocznych subwencji ogdlnych z tytutu § 24 FAG - z 300 min do 600 min
euro. Z tej puli gminy otrzymuja bezposrednio okoto 220 min euro rocznie, z czego az
120 min euro trafia do funduszu strukturalnego wspierajagcego jednostki stabe
finansowo i dotkniete wyludnieniem*.

Najnowsze porozumienie w sprawie wyréwnania finansowego, obowigzujgce od 2024
roku, byto przedstawiane przez rzad federalny jako przetom. Centralnym jego
elementem jest Fundusz Przysztosci (Zukunftsfonds) z rocznym budzetem 1,1 mid euro,
przeznaczonym na trzy priorytety: opieke nad dzie¢mi, mieszkalnictwo i ochrone
klimatu®°. Minister finanséw Magnus Brunner méwit o ,zmianie paradygmatu” - po raz

“8 M. Schratzenstaller, H. Pitlik, M. Klien, B. Bittschi, U. Famira-MUhlberger, D. Kletzan-Slamanig,
Finanzausgleich 2024 bis 2028. Erste Schritte zu einer ziel- und wirkungsorientierten
Steuerung, ,WIFO-Monatsberichte” 2024, Jg. 97, Nr. 1, s. 29-41, https://www.wifo.ac.at/wp-
content/uploads/upload-3777/mb_2024_01_04_finanzausgleich_.pdf [data dostepu: 17.01.2026];
K. Mitterer, P. Biwald, Das neue Finanzausgleichsgesetz — ein Kompromiss mit Hausaufgaben,
KDZ-Blog, 15.12.2023, https://www.kdz.eu/de/aktuelles/blog/das-neue-finanzausgleichsgesetz-
ein-kompromiss-mit-hausaufgaben [data dostepu: 18.01.2026]; KDZ, Finanzausgleich kompakt
2023: Fact Sheets zum Osterreichischen Finanzausgleich, Wien 2023,
https://www.kdz.eu/system/files/downloads/2023-04/Finanzausgleichs_Factsheets_2023.pdf
[data dostepu: 18.01.2026]. Zob. takze H. Bauer, P. Biwald, K. Mitterer (Hrsg.), Finanzausgleich
2024: Ein Handbuch. Grundlagen, Gesetzeskommentierung und Reformansdtze, NWV Verlag,
Wien 2024.
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4 K. Gschwandtner, Das bringt der neue Finanzausgleich. ..

50 Bundesministerium flr Finanzen, Die wichtigsten Anderungen im Finanzausgleich ab 2024,
https://www.bmf.gv.at/themen/budget/finanzbeziehungen-laender-
gemeinden/finanzbeziehungen-wichtige-aenderungen-ab-2024.html [data dostepu:
18.01.2026].




pierwszy transfery miaty by¢ powigzane z realizacja konkretnych celéw przez kraje i
gminy.

Niezalezni analitycy szybko zweryfikowali te narracje. KDZ okreslito Zukunftsfonds
mianem ,funduszu przysztosci, ktéry nim nie jest” — w praktyce jest to subwencja
ogdlna z szeroko zakreslonymi celami, bez mechanizmu sankcji za ich nieosiggniecie®.
Bez realnego egzekwowania powigzanie finansowania z wynikami pozostaje
iluzoryczne.

Co istotne, nowe porozumienie nie dotyka fundamentdéw systemu. Nie wzmacnia
autonomii dochodowej gmin, nie upraszcza sieci transferéw, nie eliminuje efektu
kompensacji. Dostarcza dodatkowych srodkdéw — co w sytuacji narastajgcego kryzysu
finansowego jest oczywiscie potrzebne - ale czyni to w formie kontrolowanych
centralnie transferéw, utrwalajac model zaleznosci. Zukunftsfonds budzi kontrowersje,
poniewaz jego srodki sg skierowane gtdwnie na inwestycje, podczas gdy gminy
potrzebuja pieniedzy przede wszystkim na pokrycie rosnacych kosztéw biezacego
utrzymania placéwek, np. personelu w przedszkolach. Ponadto fundusz nie posiada
mechanizmow sankcji, co sprawia, ze realizacja zatozonych celéw klimatycznych czy
edukacyjnych pozostaje niepewna.

Dla gmin byto to porozumienie ,lepsze niz nic”. Austriacki Zwigzek Gmin przyjat
postawe pragmatyczna: w obliczu katastrofalnej sytuacji finansowej wielu samorzadéw
kazdy zastrzyk srodkow jest cenny. Kluczowym sukcesem negocjacyjnym Zwigzku
Gmin byto wynegocjowanie — wbrew oporowi krajow zwigzkowych - ustawowej
gwarancji bezposrednich transferéw: co najmniej 50% srodkdéw na opieke nad dzie¢mi
(250 miIn euro rocznie) musi trafi¢ z pul krajowych do gmin, bez mozliwosci
zmniejszenia tego udzialu przez Ldnder®. To sukces taktyczny, ale nie zmiana
strategiczna®.

Wobec ograniczonych mozliwosci wptywania na system finansowy niektére kraje
zwigzkowe siegnety po inne narzedzie - reforme struktury terytorialnej. Austria
charakteryzuje sie duza fragmentacja — dominuja mate i bardzo mate gminy, ktérych
potencjat administracyjny i finansowy jest ograniczony.

Najbardziej radykalny krok podjeta Styria. W 2015 roku weszta w zycie reforma, ktdora
zmniejszyta liczbe gmin z 542 do 287 (redukcja o niemal potowe)®. Fuzje miatly

51 K. Mitterer, Das neue Finanzausgleichsgesetz — ein Kompromiss mit Hausaufgaben... Zob.
wypowiedz ministra finansdbw M. Brunnera w Bundesracie, 20.12.2023: ,Da aus
verfassungsrechtlicher Sicht keine Sanktionen flUr die Nichterflllung von Zielen umsetzbar
waren, habe man den Weg der Anreize gewahlt”
(https://www.parlament.gv.at/aktuelles/pk/jahr_2023/pk1432 [data dostepu: 18.01.2026]).

2 K. Mitterer, Finanzausgleich Kompakt 2024..., s. 29; Budgetdienst, Finanzausgleich 2024 — Analyse..., s. 8, 11.

5 K. Gschwandtner, Das bringt der neue Finanzausgleich..; zob. tez Osterreichischer
Stadtebund, FAG 2024 unter Dach und Fach,
https://www.staedtebund.gv.at/services/aktuelles/aktuelles-details/fag-2024-unter-dach-und-
fach/ [data dostepu: 18.01.2026].
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>4 Sukces ten jest tym bardziej znaczacy, ze bezpo$rednie przepltywy finansowe do gmin w ramach Funduszu Przysztosci
zostaly przeforsowane przy ,,masowym oporze” ze strony krajow zwigzkowych. Ostatecznie ustalono, ze 22,75%
srodkow z pul krajowych musi trafiaé bezposrednio do gmin, przy czym podziat ten opiera si¢ na kompromisowym
»mieszanym kluczu”, uwzgledniajacym w potowie liczbe ludnosci, a w potowie stopniowany klucz ludnosciowy. K.
Gschwandtner, Das bringt der neue Finanzausgleich. ..

5 Land Steiermark, Ab 1.1.2015 gibt es 287 steirische Gemeinden, Pressemitteilung, 30.12.2014,
https://www.kommunikation.steiermark.at/cms/beitrag/12165076/29767960/ [data dostepu:
18.01.2026].




przynies¢ korzysci skali, wzmocnié¢ potencjat administracyjny i poprawic¢ efektywnosc¢
wydatkowania.

Reforma byta kontrowersyjna i napotykata silny opdr lokalnych spotecznosci
przywigzanych do witasnej tozsamosci gminnej. Jej diugoterminowe efekty s3a
przedmiotem dyskusji — cze$¢ badan wskazuje na oszczednosci i poprawe jakosci
ustug, inne podkreslajg koszty spoteczne i utrate bliskosci wiadzy.

Mniej radykalnym, ale coraz popularniejszym rozwigzaniem jest wspodtpraca
miedzygminna (Interkommunale Zusammenarbeit). Gminy tworzg zwigzki celowe
(Gemeindeverbdande) stuzace wspdlnej realizacji zadan: gospodarki odpadami,
zaopatrzenia w wode, prowadzenia szkoét, ustug socjalnych. Pozwala to osiggnac
korzysci skali bez formalnej fuzji. Rozwéj tej wspdtpracy napotyka jednak bariery - w
tym niechec lokalnych elit do dzielenia sie kompetencjami i zasobami.

Do strukturalnych probleméw finansowych dochodza wyzwania, ktére w najblizszych
dekadach beda wymagaty ogromnych naktadéw inwestycyjnych.

Transformacja klimatyczna wymaga od gmin inwestycji w termomodernizacje
budynkéw publicznych, rozwdj transportu niskoemisyjnego, adaptacje infrastruktury
do ekstremalnych zjawisk pogodowych. Cele klimatyczne sg formutowane na poziomie
federalnym i unijnym, ale znaczna czes¢ kosztéw ich realizacji spada na samorzady.
Zmiany demograficzne tworzg presje z dwdch stron. Obszary wiejskie borykaja sie z
wyludnieniem i starzeniem sie spotecznosci, co oznacza kurczaca sie baze podatkowa
przy rosnacych kosztach ustug dla senioréw. Obszary metropolitalne mierza sie z presja
wzrostu — potrzeba rozbudowy infrastruktury, mieszkalnictwa, transportu. Cyfryzacja
administracji wymaga naktadéw na systemy informatyczne, szkolenia pracownikoéw,
zapewnhienie cyberbezpieczenstwa. Dla matych gmin, dysponujacych ograniczonym
zapleczem technicznym, jest to wyzwanie szczegdlnie trudne.

Na wszystkie te zadania obecny system finansowania nie jest przygotowany. Gminy,
ktorych swoboda inwestycyjna kurczy sie z roku na rok, maja coraz mniejsze
mozliwosci odpowiadania na nowe wyzwania — nawet jesli formalnie nalezg one do ich
zakresu kompetencji*. Wyzwanie to ilustruje skala potrzeb: szacuje sig, ze dodatkowe
inwestycje w ochrone klimatu do 2030 roku pochtong 68-117 mld euro. Przy obecnej
konstrukcji budzetowej gminy — na ktére spadnie wiekszos¢ tych zadan — nie sg w
stanie udzwignac takich kosztéw®’.

6. Konkluzje: lekcje z austriackiego paradoksu

Austriacki model samorzadu terytorialnego jest systemem silnym w teorii
konstytucyjnej, ale stabym w praktyce fiskalnej. Gmina, ktéra B-VG okresla mianem
,Samodzielnego podmiotu gospodarczego” (selbstdndiger Wirtschaftskérper) z
prawem do autonomicznego zarzadzania budzetem®®, w rzeczywistosci dysponuje
jedna z najnizszych autonomii dochodowych w Europie. Konstytucyjna obietnica
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% Sytuacje te okresla sie¢ mianem ,.konkurencji zadan” (Aufgabenkonkurrenz), w ktorej priorytety takie jak rozbudowa
edukacji elementarnej czy opieka zdrowotna bezposrednio rywalizuja o te same, kurczace si¢ $rodki z inwestycjami
klimatycznymi. Jest to szczegdlnie niebezpieczne, zwlaszcza gdy wezmie si¢ pod uwage, ze to wiasnie na szczeblu
gminnym spoczywa odpowiedzialno$¢ za utrzymanie 45% publicznego zasobu kapitalowego Austrii, co czyni samorzady
kluczowym, a obecnie niedofinansowanym ogniwem transformacji ekologicznej. Zob. K. Mitterer, P. Biwald,
Gemeindefinanzen bis 2026...

57 K. Mitterer, Finanzausgleich Kompakt 2024..., s. 29.

%8 B-VG, Art. 116, ust. 2.




samorzadnosci jest systematycznie podwazana przez scentralizowany, nieprzejrzysty i
peten perwersyjnych bodzcéw system finansowy.

Ten paradoks nie jest przypadkiem ani btedem systemu. Jest jego trwata cechg,
zakorzeniong w historii — od pragmatycznego podejscia biurokracji cesarskiej w XIX
wieku, przez kompromisy konstytucyjne | Republiki, po utrwalone w Il Republice
wzorce negocjacji fiskalnych. Kazda kolejna reforma FAG tagodzi dorazne napiecia, nie
dotykajac fundamentéw. Gminy otrzymuja dodatkowe srodki, ale w formie transferéw
kontrolowanych z centrum - co utrwala zalezno$¢ zamiast budowaé samodzielnosé.
Przypadek ten potwierdza, ze austriacka kultura konstytucyjna przedktada dorazny
kompromis polityczny nad spdjnosé¢ systemu. Jak zauwazaja H. Eberhard i K.
Lachmayer, bez fundamentalnej zmiany w sposobie rozumienia roli konstytucji,
fragmentacja i centralistyczne tendencje w zarzadzaniu panstwem beda sie pogtebiad,
niezaleznie od wprowadzanych technicznych poprawek®.

Przypadek austriacki dostarcza kilku uniwersalnych wnioskdw, istotnych dla kazdego,
kto zajmuje sie konstrukcjg systemdéw samorzadowych. Po pierwsze, gwarancje
konstytucyjne sg warunkiem koniecznym, ale niewystarczajagcym. Mozna zapisa¢ w
ustawie zasadniczej najpiekniejsze zasady autonomii — jesli nie idg za nimi realne
instrumenty finansowe, pozostang w duzej mierze deklaracja. Austria spetnia formalne
wymogi Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, a mimo to Rada Europy od lat
krytykuje ja za niedostateczng autonomie fiskalng gmin®. Prawo bez pieniedzy to
prawo kadtubowe. Po drugie, diabet tkwi w szczegdétach systemu transferéw. Pozornie
neutralne mechanizmy wyréwnawcze moga zawiera¢ wbudowane antybodzce, ktére
karza za sukces i nagradzajg biernos¢. Austriacki ,efekt kompensacji” - w ktérym gmina
traci subwencje proporcjonalnie do wzrostu wtasnych dochodéw - jest ostrzezeniem
przed bezmysinym kopiowaniem rozwigzan bez analizy ich rzeczywistych skutkéw
behawioralnych. Po trzecie, federalizm to nie to samo co decentralizacja. Austria jest
konstytucyjnie panstwem federalnym, ale w praktyce fiskalnej wykazuje cechy
systemu wysoce scentralizowanego - bardziej niz wiele panstw unitarnych®. Etykieta
ustrojowa moze by¢é mylaca, liczy sie rzeczywisty rozktad wiltadzy nad zasobami. Z
perspektywy teorii ustrojowej przypadek ten weryfikuje powszechne przekonanie o
automatycznie wysokim poziomie decentralizacji w panstwach federalnych. Moje
analizy potwierdzaja teze, ze ambicje polityczne podmiotéw federacji (Ldnder) moga w
rzeczywistosci prowadzi¢ do silniejszego ograniczania samodzielnosci gmin, niz dzieje
sie to w sprawnie zarzadzanych panstwach unitarnych. Potwierdza to rowniez raport
Rady Europy, nazywajac brak autonomii fiskalnej Austrii ,powracajacym problemem?”,
Po czwarte, pozycja negocjacyjna ma znaczenie. W austriackim systemie okresowych
negocjacji FAG gminy sa strukturalnie najstabszym partnerem. Federacja kontroluje
legislature i aparat skarbowy, kraje zwigzkowe maja silna pozycje polityczng, gminy,
cho¢ najliczniejsze, dysponuja najmniejsza sitg przetargowa. Kazdy system, ktory
uzaleznia finanse samorzaddéw od negocjacji politycznych, bedzie reprodukowat te
asymetrie.
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39 H. Eberhard, K. Lachmayer, Constitutional Reform 2008 in Austria..., s. 123.
80 Congress of Local and Regional Authorities, Council of Europe, Monitoring of the European
Charter of Local Self-Government in Austria...

& P, BuBjager, Féderalismus und Regionalismus in Osterreich, ,Aus Politik und Zeitgeschichte”
2018, Jg. 68, H. 34-35, https://www.bpb.de/shop/zeitschriften/apuz/274251/foederalismus-und-
regionalismus-in-oesterreich/ [data dostepu: 18.01.2026].

02 A. Jackiewicz, Samodzielnosé¢ jednostek samorzqdu terytorialnego..., s. 27, 30; Congress of Local and Regional
Authorities, Monitoring of the European Charter of Local Self~-Government in Austria..., s. 12.




Czy austriacki paradoks moze zostac¢ rozwigzany? Postulaty reform — od wzmocnienia
autonomii podatkowej, przez rozplatanie zadan i finansowania, po uproszczenie
systemu transferéw - sg znane od lat. Realizacja tych postulatow wymagataby jednak
przewartosciowania utrwalonych relacji wiadzy, a na to, jak pokazuje FAG 2024-2028,
wcigz brakuje woli politycznej.

Jednoczesnie presja na zmiany narasta. Kryzys finansowy gmin, transformacja
klimatyczna, wyzwania demograficzne i cyfryzacyjne — wszystko to wymaga silnych,
sprawnych i samodzielnych samorzaddéw. System, ktéry takie samorzady obiecuje w
konstytucji, ale odbiera im narzedzia w praktyce, predzej czy pdzniej stanie przed
wyborem: albo gteboka reforma, albo postepujaca erozja zdolnosci do dziatania na
poziomie lokalnym.

Dla obserwatora z zewnatrz Austria pozostaje fascynujacym przypadkiem - panstwem,
ktére pokazuje jednoczesnie, jak mozna zbudowaé solidne prawne fundamenty
samorzadnosci i jak mozna je skutecznie zneutralizowaé przez konstrukcje systemu
finansowego. To lekcja, ktérej warto sie przyjrzeé, zanim zacznie sie reformowac witasne
podwodrko.
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STRESZCZENIE

Artykut  analizuje  fundamentalny paradoks austriackiego  samorzadu
terytorialnego: gteboka rozbieznosé miedzy silnymi gwarancjami konstytucyjnymi
autonomii gminnej a rzeczywistoscia wysoce scentralizowanego federalizmu
fiskalnego. Federalna Ustawa Konstytucyjna (B-VG) okresla gmine mianem
sSamodzielnego podmiotu gospodarczego” z prawem do autonomicznego
zarzadzania budzetem i nakfadania podatkéw, w praktyce jednak austriackie
gminy naleza do najbardziej zaleznych fiskalnie w Europie - okoto 65% ich
dochodoéw pochodzi z transferow miedzyrzadowych, a realna autonomia
podatkowa nie przekracza 5% catkowitych przychoddéw. Opierajac sie na analizie
zroédet prawa, raportéw instytucji miedzynarodowych (Rada Europy, OECD) oraz
badaniach krajowych osrodkéw analitycznych (KDZ, WIFO), artykut rekonstruuje
historyczng geneze tego modelu, szczegdtowo przedstawia jego architekture
instytucjonalna i mechanizmy fiskalne — w tym destrukcyjny ,efekt kompensacji" -
oraz ocenia najnowsze proby reform, ze szczegdlnym uwzglednieniem ustawy o
wyréwnaniu finansowym (FAG) na lata 2024-2028. Konkluzje wskazuja, ze
przypadek austriacki dostarcza uniwersalnych wnioskéw dla teorii i praktyki
samorzadu terytorialnego: gwarancje konstytucyjne sg warunkiem koniecznym,
ale niewystarczajagcym autonomii lokalnej; diabet tkwi w szczegdtach systemu
transferow; federalizm nie jest tozsamy z decentralizacja.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, Austria, autonomia gminna, federalizm
fiskalny, konstytucja, decentralizacja

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie majg charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
jako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.
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