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Wstep

Pojecie PIT-u samorzadowego (zwanego tez komunalnym) pojawia sie w dyskusjach w Polsce od
co najmniej kilkunastu lat. W ostatnich latach, kiedy skumulowaly sie niekorzystne dla jednostek
samorzadu terytorialnego (dalej: jst) konsekwencje zmian systemowych w podatku dochodo-
wym od os6b fizycznych (PIT), koncepcja ta zaczeta wzbudzaé ponownie duze zainteresowanie
i jeszcze wigksze nadzieje samorzadowcow. Zwracano szczegolnie uwage na uniezaleznienie
jst od decyzji wladz centralnych skutkujacych konsekwencjami finansowymi, na ktore jst nie
mialy i nie majg praktycznie zadnego wplywu, podkreslano tez wzrost $wiadomosci podatkowej
mieszkancow - platnikéw PIT-u. Nie bez znaczenia bylo tez nadanie temu podatkowi przymiotu
dochodu wlasnego jst, gdyz obecnie PIT (tak jak CIT) jest tylko nominalnie dochodem wlasnym.
Dyskusja na temat wydzielenia czesci PIT-u i przekazania go we ,wladanie” samorzadu, a wiec
zastgpienia obecnego systemu, w ktérym jst maja udziaty w PIT, prowadzona byta troche po
omacku. Brakowalo wyraznie zdefiniowanej koncepcji, a przede wszystkim wyliczenia skutkow
finansowych dla poszczegdlnych jst.

Inspirowani zapotrzebowaniem samorzadowcdw, a takze przychylnos$cig Kancelarii Prezyden-
ta RP, przy zyczliwym wsparciu Banku Gospodarstwa Krajowego oraz Zwigzku Miast Polskich,
postanowiliémy dokona¢ glebszej analizy koncepcji PIT-u komunalnego, czyli wydzielenia
czesci bazy podatkowej i oddanie jej w pewnym stopniu do dyspozycji jst.

Nasze opracowanie jest pierwszym tak kompleksowym spojrzeniem na PIT komunalny, obej-
mujacym nie tylko opis rzeczywistosci, zarys koncepcji, lecz przede wszystkim analizujacym
konsekwencje wprowadzenie tego podatku. Koncentrujemy si¢ przy tym na gminach i miastach
na prawach powiatu, gdyz to one wypelniaja najwiecej zadan samorzadowych (ponad 75%
budzetéw samorzadowych), one tez w najwiekszym stopniu partycypuja w dochodach z PIT-u.
Ponadto przy takim podejsciu mozemy najbardziej precyzyjnie omowi¢ potencjalne konsekwen-
cje redystrybucji przestrzenne;j.

Raport rozpoczyna krotki przeglad doswiadczen kilku krajow europejskich, gdzie jst maja duze
wiadztwo w zakresie PIT-u. Najwigcej uwagi poswiecamy Skandynawii, gdzie ten podatek wy-
stepuje we wszystkich krajach, a jego rola w finansowaniu jst jest bardzo duza. Rozdziat drugi
pokazuje obecne znaczenie PIT-u dla dochodéw samorzadowych w Polsce, w tym takze jego
zrdznicowanie pomiedzy poszczegolnymi gminami. W kolejnym rozdziale omawiamy zalety
i wady PIT-u jako podatku komunalnego. Rozdzial 4 poswiecony jest analizie polskiego podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych. Przedstawiamy szczegdlowo jego gtéwne elementy: stawki
i przedzialy podatkowe, a takze pokazujemy strukture podatnikéw, dochodéw do opodatko-
wania i podatku naleznego. Opisujemy takze szczegblowo gléwne zmiany systemowe po roku
2003 i ich wplyw na dochody jst.

W rozdziale 5 przedstawiamy koncepcje PIT-u komunalnego, omawiajac podstawowe elementy
jego konstrukcji, a nastepnie prezentujemy szczegoly czterech wariantow tego podatku.
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W rozdziale 6 omawiamy w kilku przekrojach wyniki symulacji pokazujace zmiane dochodéw
jst po wprowadzeniu kazdego z czterech wariantow tego podatku. Wyniki analizujemy miedzy
innymi dla najwiekszych miast, dla gmin o najwyzszym i najnizszym udziale podatnikéw w dru-
gim progu dochodowym, dla grup decylowych gmin wedlug ich dochodéw budzetowych per
capita oraz dla stosunkowo jednorodnych typéw samorzadéw gminnych, wyodrebnionych na
podstawie ich wielkosci i funkcji. Analizujemy tez konsekwencje ewentualnego wzrostu (lub
analogicznie spadku) stawki podatku komunalnego o p6t punktu procentowego, ktory mogtby
mie¢ miejsce, gdyby samorzady otrzymatly pewna swobode w zakresie okreslania wysokosci
podatku. W kolejnym rozdziale omawiamy konsekwencje dla wysokosci ,,podatku Janosiko-
wego wynikajace ze zmiany rozktadu dochodéw samorzadowych w wyniku wprowadzenia
tego podatku”. W rozdziale 8 przedstawiamy naszg ocene szans implementacji tego podatku.

Raport konczy podsumowanie oraz aneks pokazujacy grupy gmin uwzglednione przy prezen-
tacji wynikéw symulacji.

Dzigkujemy Ministerstwu Finanséw za zyczliwg pomoc, bez ktérej ten raport by nie powstat.
Praca nad raportem byta dla nas bardzo interesujacym i wciagajacym wyzwaniem. Poruszalismy
sie bowiem niekiedy po swego rodzaju terra incognita, a wyniki symulacji niejednokrotnie bar-
dzo nas zaskakiwaty. Z pewno$cig nie unikneli$smy bledow, za ktére bierzemy odpowiedzialnosc¢.

Niniejszy raport jest swego rodzaju uzupelnieniem naszego zesztorocznego opracowania na
temat mozliwych zmian w podatku od nieruchomosci. Mamy nadzieje, ze bedzie istotnym
elementem dyskusji na temat finanséw publicznych, a w szczeg6lnosci fragmentem bardzo po-
trzebnej ogodlniejszej debaty na temat zmian w zakresie finansowania samorzaddéw. Poza dyskusja
nad systemem podatkowym debata ta powinna obja¢ takze zagadnienia systemu subwencji
(w tym wyréwnywania poziomego), opfat lokalnych, regulacji odnoszacych si¢ do zadluzenia
oraz przepisow dotyczacych strony wydatkowej budzetow lokalnych. Deklarujemy wole dalsze-
go uczestnictwa w takiej debacie, w tym gotowo$¢ opracowywania materiatéw analitycznych
mogacych jej stuzy¢.



1. PIT komunalny w krajach europejskich

W wiekszosci krajow europejskich spotykamy zazwyczaj wiecej niz jeden podatek lokalny. Moz-
na jednak wyrézni¢ dwa dominujace modele:

* W ktérym najwazniejszym podatkiem lokalnym jest podatek od nieruchomosci. W grupie
tej znajduja sie na przyktad Wielka Brytania, Francja, a takze Polska i niemal wszystkie kraje
Europy Srodkowo-Wschodniej, ktére przystapily do Unii Europejskiej w 2004 r.

* W ktérym najwazniejszym podatkiem lokalnym jest lokalny podatek dochodowy. W tej
grupie znajduja sie przede wszystkim kraje skandynawskie (Dania, Szwecja, Norwegia, Fin-
landia) oraz Szwajcaria, cho¢ w tym kierunku zdajg sie zmierza¢ takze Chorwacja oraz Belgia,
w ktorych rosngca czes¢ dochodow to samorzagdowy dodatek do podatku dochodowego
(Alibegovi¢ 2002; Bajo, Jakir-Bajo 2008; Local Government Finance..., 2010)". Jak wida¢ na
rysunku 1.1., PIT komunalny pojawia si¢ takze w Hiszpanii (gléwnie na szczeblu regional-
nym) i Belgii.

1. Zupelnie sporadycznie zdarza
sie, ze gléwnym podatkiem
lokalnym sq rézne formy podatku
od firm dziatajgcych na terenie
gminy. Do takich wyjgtkow
wykraczajgcych poza dwa
wymienione tutaj modele nalezg
Niemcy i Wegry (Local Government
Finance..., 2010).

Rysunek 1.1. Stawki podatku PIT - rzadowego i komunalnego - w krajach OECD (w %)
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Zrédlo: Torres et al. 2012.
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W naszym opracowaniu interesuje nas przede wszystkim drugi z wymienionych tu systemow.
Wplywy z podatku dochodowego czgsto zasilaja budzety europejskich samorzadow, najczesciej
jest to jednak wynikiem udzialéw, jakie samorzady maja we wptywach z podatku centralnego.
Moga one trafia¢ do budzetu w wysoko$ci zalezacej od kwot pobranych w poszczegdlnych jed-
nostkach (np. w Polsce, na Ukrainie) lub tez w oparciu o algorytm rozdzielajacy wptywy obliczo-
ne w skali calego kraju (co upodabnia te udzialy do subwencji, przykladem takiego systemu sg
np. Wegry). W obu tych przypadkach PIT nie jest jednak dochodem wtasnym, gdyz samorzady
nie majg zadnego wplywu na jego wysoko$¢, stosowane ulgi itp. W niniejszym rozdziale intere-
suja nas kraje, w ktérych PIT jest przynajmniej w jakiej$ czesci podatkiem lokalnym. Zacznij-
my od Skandynawii, ktora jest ojczyzna takich rozwigzan w skali europejskiej. Podsumowanie
najwazniejszych elementéw tego systemu zawiera tabela 1.1.

Tabela 1.1. Lokalny podatek dochodowy w krajach skandynawskich

Dania Finlandia Norwegia Szwecja
Udziat PIT-u w dochodach budzetowych 51% 479% 42% 68%
samorzadow

A 2 5 o

Rola mnyc'h podatkéw lokalnych w budzetach 6% — od nieruchomosci . 4% CIT 2% — od nieruchomosci
samorzadow 3% - od nieruchomosci
Swoboda ustalania stawki podatku przez Brak prawnych Brak prawnych Stawka maksymalna Brak prawnych
samorzady ograniczen ograniczen i minimalna ograniczen
Faktyczne zréznicowanie stawek 21,5%-28% 16%-21% Brak 29%-34%
Zréznicowanie bazy podatkowej (euro
per capita)
- minimum (1) 13 750 6200 10 550 10 400
- maximum (2) 39 300 26 700 25200 26 250
- stosunek (1) do (2) 1:2,9 1:43 1:2,4 1:2,5

Zrédlo: Rattso (2005); Blom-Hansen, Heeager (2010); Baldersheim, Rose (2010). Prezentowane dane pochodzg z lat 2004-2007.

Jak wida¢, w wiekszosci krajow tego regionu samorzady wprowadzaja takze inne podatki, przede
wszystkim od nieruchomosci, nigdzie nie jest to jednak najwazniejszy ani nawet znaczacy poda-
tek lokalny. Maksymalny udzial w catosci dochodéw wynosi 6% i odnosi si¢ do Danii, gdzie staw-
ka podatku od nieruchomo$ci waha si¢ od 0,6% do 2,4% wartosci (Blom-Hansen et al. 2006).
Te inne obcigzenia nie wszedzie s zresztg nakladane powszechnie. Na przyktad w koncu lat
dziewiecdziesiatych podatek od nieruchomosci pobierato okoto 200 z 435 samorzadéw nor-
weskich, trzeba jednak pamigta¢, ze w Norwegii podatek ten moga wprowadza¢ tylko gminy
miejskie (Borge i Rattso 2002).

Podatek dochodowy nie tylko zapewnia bardzo istotna cze$¢ dochodéw skandynawskim
samorzadom, ale wtadze lokalne majg bardzo znaczng swobod¢ w jego zastosowaniu.
W Danii, Finlandii i Szwecji wysokos¢ stawki lokalnego PIT-u nie jest prawnie ograniczo-
na. W Danii mechanizm ograniczenia lokalnych stawek podatkowych zastepuje coroczny
mechanizm negocjacji $redniej stawki miedzy samorzadami i rzadem. Porozumienie takie
nie jest prawnie obowigzujace dla zadnej gminy, jest jednak na ogot przestrzegane (Pedersen
2002). Dopiero w 2009 r. wprowadzone zostaly ,,kary” za zfamanie porozumienia w postaci
zmniejszenia transferow przekazywanych samorzadom przez rzad. Znaczna czg$¢ zmniejsze-
nia otrzymywanych dotacji i subwencji dotyka te samorzady, ktére pomimo porozumienia
podniosty nadmiernie wielkos¢ podatku, ale czg$¢ (wyliczana wedtug dos¢ skomplikowanego
algorytmu) obciaza solidarnie og6lng pule przeznaczong dla wszystkich samorzadéw (Blom-
-Hansen 2011). Podobny system zastosowano juz wczesniej (w latach dziewiecdziesiatych)
w Szwecji, gdzie swoboda ustalania stawek podatku lokalnego ograniczona zostata przez
legislacje, pozwalajaca na ,karne” zmniejszanie dotacji centralnych dla samorzadow, ktore
nadmiernie podnosza podatki (Back et al. 2002). Jedynie w Norwegii stosowana jest stawka
maksymalna i w praktyce ostatnich lat wszystkie gminy i powiaty (fylke) stosuja stawke
maksymalng. Faktyczna wiec swoboda decyzji podatkowych w Norwegii ograniczona jest
do marginalnego podatku od nieruchomosci (Rattsg 2005). Wedlug Rattse podstawowe wy-
tlumaczenie ma charakter polityczny: gminy stosujace niska stawke PIT-u obawialyby sie, ze
wysylaja sygnal, iz s3 zamozne i nie majg wielkich potrzeb wydatkowych. W efekcie moglyby
zosta¢ ,,ukarane” zmniejszeniem transferow z budzetu panstwa. Rzad ttumaczy wprawdzie,
ze formula alokacji subwencji nie bierze pod uwage lokalnych stawek podatkowych, ale
samorzadowcy nie czujg sie tym uspokojeni.
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Kolejnym krajem, w ktorym lokalny PIT odgrywa znaczaca role w dochodach wielu samorza-
dow, jest Szwajcaria. Kantony i gminy majg swobode ksztattowania swoich podatkow — jakimi
sa przede wszystkim podatek dochodowy i podatek od nieruchomosci? — ktore stanowia ra-
zem blisko 70% wszystkich podatkow ptaconych przez mieszkancow (Ladner 2010). Kazdy
z 26 kantonow ma swobod¢ ksztalttowania swojego systemu podatkowego, z wylaczeniem
podatkow zastrzezonych dla poziomu federalnego. Prawo gmin do naktadania podatkéw jest
regulowane prawem kantonalnym i jest zréznicowane w poszczegolnych czgsciach Szwajcarii
(Federal, Cantonal..., 2013). Stawki podatkow, a takze system ulg i zwolnien sa silnie zrézni-
cowane. Przyktadowo, wysoko$¢ odpisu na kazde dziecko rdzni si¢ w zaleznosci od kantonu
od 750 do 12 000 frankéw, a w niektorych kantonach zalezy jeszcze od wieku i liczby dzieci.
W wigkszosci kantonow (oprocz dwdch — Uri i Obwalden) komunalna czg$¢ podatku ma
charakter progresywny. Warto doda¢, ze obok Hiszpanii jest to jedyny w Europie przypadek
takiego systemu. W Skandynawii, Chorwacji czy Wtoszech lokalny PIT jest zawsze podatkiem
liniowym (co zaznaczono takze narys. 1.1). Podstawowa stawka podatku kantonalnego wahata
si¢ w 2012 1. od 1,8% do 26%. Wysokos¢ podatku zalezy tez od zrdznicowanego systemu
progresji, kwoty wolnej od podatku i ulg. Realne obciazenie podatkiem dochodowym rodziny
z dwojka dzieci przy zarobkach w wysokosci 100 tysiecy frankéw rocznie waha si¢ od 2600
frankéw w kantonie Zug do 10 760 frankéw w Neuchatel. W przypadku dochodow na poziomie
miliona frankdéw rocznie zréznicowanie wynosi od okoto 200 tysigcy frankow z Zug do prawie
366 tysiecy frankow w Lozannie (Switzerland s tax..., 2013). Szwajcarski system samorzado-
wy wiaze si¢ z bardzo specyficzng tradycja kultury politycznej w tym kraju. Wyraza si¢ ona
miedzy innymi podejmowaniem bardzo wielu decyzji w drodze referendow (w niektorych
miejscowosciach dotyczy to takze podatkdéw) i w ogdle znacznie wigksza niz w jakimkolwiek
kraju europejskim rola mechanizméw demokracji bezposredniej (w niektorych niewielkich
gminach nie ma w ogoéle rady gminy, a jej funkcje pelni zebranie ogdtu mieszkancow).

Krajem, ktéry w coraz wigkszym stopniu uzaleznia dochody swoich samorzadéw od PIT-u, jest
takze Chorwacja. W 2009 r. wplywy z tego podatku stanowity 55% cato$ci dochodéw samorza-
dowych?® (w tym 44% w gminach wiejskich — opcinach, 52% w miastach, 72% w Zagrzebiu i 80%
w powiatach — Zupanijach). Autonomia podatkowa dotyczy tylko szczebla miejskiego i gmin-
nego (powiaty sa jednostkami zdekoncentrowanej administracji rzadowej), odnosi si¢ zreszta
tylko do stosunkowo niewielkiego lokalnego dodatku do PIT-u (ten dodatek stanowi okolo 6%
dochodéw samorzaddéw). Gminy moga wprowadzi¢ dodatek w wysokosci maksymalnej 10%
stawki podstawowej, miasta do 30 tys. mieszkancow — 12%, wieksze miasta 15%, a Zagrzeb na-
wet do 30% stawki podstawowej. Mamy wiec do czynienia z kombinacjg udziatu we wplywach
z podatku centralnego i lokalnego dodatku. W praktyce na wprowadzenie lokalnego dodatku
zdecydowata sie okolo polowa samorzaddéw. Z tego w maksymalnej dopuszczalnej wysoko$ci
jest on zbierany w okoto 10% gmin i 8% miast (Bajo, Jakir-Bajo 2008).

Kolejnym krajem, gdzie istnieje ,,zalazek” lokalnego podatku dochodowego, sa Wlochy, w kto-
rych znaczaca swoboda polityki podatkowej samorzadéw wprowadzona zostata dopiero w ra-
mach reform decentralizacyjnych przeprowadzanych w koncu lat dziewigcdziesiatych i na po-
czatku ostatniej dekady (Fraschini 2002). Od 1999 r. samorzady pobierajg dodatek do podatku
od dochodéw osobistych, ale réznica stawki w danej gminie w stosunku do stawki standardowej
nie moze przekracza¢ 0,5 punktu procentowego, a wzrost w kolejnym roku nie moze by¢ wyzszy
niz 0,2 punktu procentowego. Gléwnym podatkiem lokalnym jest jednak podatek od nierucho-
mosci, ktorego stawki mogg sie wahac od 0,4 do 0,7% wartosci.

2. Poza tymi dwoma podatkami

samorzgdy w Szwajcarii pobierajg

réwniez inne, majgce mniejsze
znaczenie finansowe, daniny,
ktorych zestaw jest zréznicowany
w zaleznosci od kantonu, a nawet

gminy. W ich sktad wchodzg
miedzy innymi podatek od srodkéw
transportowych, podatek pogtowny,
podatek od spadkow, podatek od
imprez rozrywkowych. (Federal,
Cantonal..., 2013).

3. Dane za: Alibegovi,
Slijepcevic (2010).
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2. Znaczenie PIT-u dla finansow jednostek
samorzadu terytorialnego

4. Jest to warto$¢ docelowa.

Do roku 2003 udziat wynosit 27,6%,
od tamtego czasu systematycznie
rosnie. W 2004 wynosit 35,72%,

w 2007 - 36,22%, a w 2009 -
36,72%. W 2013 r. udzial ten
wynosi 37,42%.

Jak wiemy, w chwili obecnej do katalogu dochodéw samorzadowych w Polsce naleza wplywy
z tytutu udziatéw w podatkach dochodowych stanowigcych dochdd budzetu panstwa. Udzialy

te wynosza:

1. Dla gmin:

39,34%* wptywow z podatku dochodowego od 0so6b fizycznych zamieszkatych na terenie
gminy;

6,71% wplywow z podatku dochodowego od o0séb prawnych i jednostek organizacyjnych
niemajacych osobowosci prawnej, posiadajacych siedzibe na terenie gminy.

2. Dla samorzadow powiatowych:
10,25% udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych;
1,4% udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0séb prawnych.

3. Dla samorzadow wojewodzkich:

1,6% wplywow z podatku dochodowego od 0séb fizycznych;

14,75% wplywow z podatku dochodowego od 0s6b prawnych i jednostek organizacyjnych
niemajacych osobowosci prawnej, posiadajacych siedzibe na terenie wojewodztwa.

Dochody z tytulu udziatéw w PIT stanowia bardzo znaczaca cze$¢ wplywdéw do budzetow
samorzadow gminnych i powiatowych (rys. 2.1). W gminach i powiatach w 2012 r. bylo to
przecietnie okoto 15% dochoddéw, a w miastach na prawach powiatu nawet ponad 23% (czyli
prawie co czwarta zbierana przez miasta zlotéwka). Jedynie w wojewddztwach udziat ten jest
zdecydowanie nizszy, siegajacy niespetna 7% dochodéw budzetowych.

Znaczenie tego zrodla dochoddw jest jednak bardzo silnie zréznicowane — zaréwno jesli cho-
dzi o wielkos¢ pozyskiwanych srodkéw, jak o ich udzial w facznych dochodach budzetowych.
Zroéznicowanie to ilustrujg rysunki 2.112.2.

Rysunek 2.1. Struktura dochodéw samorzadowych w 2012 r.

gminy

miasta npp

powiaty

wojewodztwa

20 30 40 50 60 70 80 90 100
B podatek od nieruchomosci W udzial w PIT B subwencja wyréwnawcza
podatek rolny B udzial w CIT subwencja rownowazaca
B inne dochody wiasne subwencja o$wiatowa B dotacje celowe

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdat z wykonania budzetéw jst.
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Rysunek 2.2. Udzial wplywéw w PIT w dochodach budzetowych gmin i miast na prawach powiatu (w %)
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Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdar z wykonania budzetéw jst.

Od 2004 r., kiedy zmiana ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego podniosta

udzial samorzadéw we wplywach z tytutu PIT-u, ta kategoria dochodéw wykazuje sie znaczng

stabilnoscia. W przypadku gmin udzial PIT-u w tacznych dochodach budzetowych wahat sie

w tym czasie miedzy 13,5% i 17%, a w przypadku miast na prawach powiatu miedzy 23,5% i 28%

(por. rys. 2.2). W ostatniej dekadzie mozna jednak wyréznic trzy krotsze okresy:

* 2004-2008 - stopniowy wzrost znaczenia PIT-u w warunkach dobrej koniunktury gospo-
darczej i rosnacych wplywoéw z tego podatku;

* 2009-2010 - spadek dochodéw zwigzany gtéwnie z omawianymi w innym miejscu tego
raportu zmianami systemu podatkowego;

* 2011-2012 - wzgledna stabilizacja lub ponowny wzrost znaczenia dochodéw z PIT-u.

Dochody z PIT-u w przeliczeniu na jednego mieszkarca roznia sie nawet kilkadziesiat razy.
W niewielkim, zamoznym miasteczku koto Warszawy - Podkowie Lesnej — byty one w 2012 r.
ponad 28 razy wyzsze niz w gminie wiejskiej Przytuly w woj. podlaskim. Mediana dochodéw
z PIT-u to okoto 320 ztotych w przeliczeniu na 1 mieszkanca. Ale w kilku gminach wokot
Warszawy (Podkowa Le$na, Konstancin-Jeziorna, Michalowice) dochody te przekraczaly 2000
zlotych per capita, podczas gdy w Przytulach wynosily 98 zlotych, a w kilkunastu kolejnych
gminach wiejskich niewiele ponad 100 ztotych.

Ogolnie biorac, dochody te sa najnizsze w rolniczych gminach wiejskich (zwlaszcza w Polsce
centralnej i wschodniej). Wsrdd 200 gmin o najnizszych dochodach z PIT-u znajdujemy 195
gmin wiejskich, 5 miejsko-wiejskich i ani jednej gminy miejskiej. Ale stwierdzenie, ze najnizsze
dochody z tego tytulu majg gminy wiejskie, to uproszczenie. Wéréd 30 gmin o najwyzszych do-
chodach z PIT-u jest az 15 gmin wiejskich. Przy czym nie sg to tradycyjne, peryferyjnie potozone
gminy rolnicze, ale zamozne gminy podmiejskie, skupione przede wszystkim wokot Warszawy
(8 jednostek), ale takze Poznania, Wroclawia, Lodzi, Szczecina, Bydgoszczy czy Olsztyna.

Sposréd nieco ponad 300 gmin o dochodach z PIT-u nizszych niz 200 ztotych na jednego
mieszkanca, az 85 stanowig gminy woj. lubelskiego, 40 podlaskiego, 34 mazowieckiego, a 33 pod-
karpackiego. Z kolei wéréd 57 gmin o dochodach z PIT-u na mieszkanca powyzej 1000 zlotych
az 25 to gminy mazowieckie (niemal wylacznie wokdt Warszawy), 9 slaskie, a 6 wielkopolskie.
Ani jednej tak zamoznej gminy nie ma w wojewddztwach lubelskim, podkarpackim, podlaskim
i $wietokrzyskim. Ogolnie biorac, wysokim dochodom z PIT-u sprzyja polozenie w poblizu
najwiekszych miast (zwlaszcza Warszawy) oraz w zachodniej Polsce.

2. Znaczenie PIT-u dla finanséw jednostek
samorzgdu terytorialnego
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Taki rozklad dochodéw wiaze sig, rzecz jasna, nie tylko z rozkltadem zamoznosci, ale takze ze
zwolnieniem rolnikéw z placenia podatku dochodowego. Warto zaznaczy¢, ze reforma w tym
zakresie ma po$redni zwigzek z dyskusja na temat PIT-u komunalnego, mogtaby bowiem przy-
czyni¢ sie do bardziej rownomiernego przestrzennie zasilania budzetéw samorzadowych. Do
zagadnienie tego wrocimy jeszcze w dalszej czeéci raportu.

Rysunek 2.3. Dochody budzetéw gmin i miast na prawach powiatu z tytutu udzialéw w PIT w przeliczeniu na 1 mieszkanca (2012)

PIT per capita

M od 1510 do 8690

W 0d 700 do 1510

M o0d 450 do 700

W 0d 310 do 450

M 0d 210do 310
0d 90 do 210

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych jst.

2. Znaczenie PIT-u dla finanséw jednostek
samorzgdu terytorialnego

Uzupelnieniem tego obrazu jest rozklad dochodéw z PIT-u mierzonych jako procent facznych

dochodéw budzetowych (rys. 2.4). W ekstremalnych przypadkach (Lomianki, Konstancin-

-Jeziorna) udzial ten przekracza polowe budzetu. Na przeciwnym biegunie mamy dwie kategorie

gmin:

* ubogie gminy rolnicze, majace bardzo niskie dochody z PIT-u;

* bardzo zamozne gminy, ktdre swoje wysokie dochody budzetowe zawdzieczajg innym ka-
tegoriom dochodow (Kleszczow, Krynica Morska i Nowe Warpno, w ktérych udziat PIT-u
w dochodach jest nizszy niz 2%).



Rysunek 2.4. Dochody z tytulu udzialéw w PIT jako procent facznych dochodéw budzetowych
gmin i miast na prawach powiatu (2012)

PIT jako procent dochodéw
budzetowych gmin
B powyzej 34
W od 19 do 34
B od13do 19
M 0d9do13
W od6do9
od1do6

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdar budzetowych jst.

Ta druga kategoria stanowi jednak zdecydowang mniejszo$¢, mozna do niej zaliczy¢ najwyzej
8-10 gmin. Wsréd okolo 120 gmin, ktérych dochody z PIT-u stanowia mniej niz 5% wplywéw
budzetowych, az 24 to gminy wiejskie wojewddztwa lubelskiego, tyle samo jest gmin podlaskich,
kolejne 12 to gminy warminsko-mazurskie, a 11 podkarpackie.

2. Znaczenie PIT-u dla finanséw jednostek 13
samorzgdu terytorialnego
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3. Czy PIT to dobry podatek lokalny?

3. Czy PIT to dobry podatek lokalny?

Zanim omoéwimy, na czym moglyby polega¢ zmiany obecnego systemu, okreslane czesto hasto-
wo jako ,,PIT komunalny’, oraz jakie bylyby potencjalne konsekwencje takiej zmiany, przyjrzyj-
my sie wybranym cechom PIT-u, istotnym z interesujacego nas punktu widzenia.

Jakimi cechami powinien odznacza¢ si¢ dobry podatek lokalny i czy PIT ma szanse spetni¢
te warunki?

* Wydajnos¢ odpowiednia w stosunku do zadan. Skoro chcieliby$my, by znaczna cz¢é¢ do-
chodéw lokalnych pochodzita ze Zrodel wasnych, system podatkowy powinien zapewnic¢
taka mozliwo$¢. A wiec, w skali catego kraju, baza podatkowa powinna stworzy¢ mozliwo$é
uzyskania srodkéw poréwnywalnych z tymi, ktore sa potrzebne do zapewnienia wykonywa-
nia zadan przekazanych samorzadom. Wydaje sie, ze PIT dobrze spelnia ten warunek - jest
to jedno z najwydajniejszych zZrédet dochodéw publicznych we wspotczesnych panstwach.

* Réwnomierne rozmieszczenie przestrzenne bazy podatkowej. Jesli warunek ten nie bedzie
zachowany, pojawia sie bardzo znaczne rozpietoéci miedzy biednymi i bogatymi samorza-
dami. Ze wzgledu na wage spoleczng zadan samorzadowych beda one zapewne wymagaé
skomplikowanego systemu wyréwnywania poziomego. Nie ma oczywiscie podatku, ktory
w idealnym stopniu spetnialby ten warunek, ale poszczegélne podatki réznig si¢ mocno pod
tym wzgledem. Wydaje sie, ze PIT niezle spelnia ten warunek, cho¢ spelnialby go o wiele
lepiej, gdyby zreformowa¢ go tak, by byl on powszechny. Zeby to osiagna¢, trzeba by,
rzecz jasna, obja¢ nim takze rolnikow, ktdrzy stanowia bardzo znaczng cz¢$¢ mieszkancow
niektérych gmin.

* Jednoznacznos¢ terytorialna. Chodzi o stwierdzenie, czy fatwo jest okresli¢, ktory samorzad
powinien otrzymywa¢ wplywy od konkretnego podatnika? PIT dobrze spelnia ten warunek,
cho¢ trzeba zdecydowac, czy podatek ten bedzie placony w miejscu zamieszkania, czy
w miejscu pracy (zatrudnienia). W Polsce zdecydowano si¢ — raczej stusznie — na rozwia-
zanie pierwsze. Drugim Zrodlem probleméw moga by¢ osoby, ktére maja wiecej niz jedno
miejsce zamieszkania.

 Trwaly zwiazek przestrzenny bazy podatkowej (odpornoé¢ na faktyczne i fikcyjne migra-
cje bazy podatkowej). Ze wzgledu na to kryterium PIT stwarza spore problemy. Juz w tej
chwili wiele samorzadow skarzy sig, ze liczba podatnikéw PIT-u ré6zni sie mocno od liczby
faktycznych mieszkancow. Problem ten dotyczy przede wszystkim dwoch kategorii gmin:
(1) wielkich miast (zwlaszcza Warszawy), do ktdrej przeprowadza si¢ wiele 0osdb, pozostajac
zameldowanymi i placac podatki w miejscu swojego pochodzenia, oraz (2) gmin podmiejskich,
do ktérych przeprowadzaja si¢ mieszkanicy duzych miast, nie zmieniajac przy tym miejsca
rozliczania podatku dochodowego. Jesli decydowaliby$my sie na przyznanie samorzadom ja-
kiegos zakresu swobody w kwestii decydowania o wysokosci PIT-u komunalnego (a swoboda
ta jest dos¢ naturalng konsekwencja uznania dochodu za dochéd wlasny), problem ten moze
ulec zwielokrotnieniu. Do rozbieznosci wynikajacej ze swego rodzaju bezwtadu moga bowiem
dojé¢ fikcyjne migracje, motywowane checig ponoszenia mniejszych obcigzen podatkowych.
Gdyby chodzito o faktyczne zmiany miejsca zamieszkania motywowane wzgledami podat-
kowymi, mozna by jeszcze dyskutowa¢, czy nie jest to przejaw majacej rowniez pozytywne
skutki konkurencji miedzy gminami. Niektore modele teoretyczne (w tym klasyczny model
»glosowania nogami” sformutowany przez Tiebout [1956]) ujmuja to zagadnienie wlasnie w ten
sposob. Trudno jednak doszukiwac sie pozytywnych skutkéw migracji o charakterze fikcyjnym,
polegajacych na dziataniach zmierzajacych do zmiany rezydencji podatkowej bez faktycznej
zmiany miejsca zamieszkania. Te negatywne skutki mozna oczywiscie probowa¢ ograniczaé,
wprowadzajac rézne formy kontroli. Beda to jednak stosunkowo kosztowne dzialania o cha-
rakterze administracyjnym, w dodatku zapewne nie do korica skuteczne.



* Odpornos¢ na wahania dochodéw zwigzane z cyklem koniunkturalnym. Rzecz jasna, nie
mozna zagwarantowa¢ catkowitej odpornosci dochodéw samorzadowych, ktdre wraz z caly
gospodarka musza odczuwacd negatywne i pozytywne skutki zmian koniunktury. Mozna
jednak wskaza¢ argumenty uzasadniajace, dlaczego samorzady w szczegolny sposdb powinny
by¢ chronione przed tymi wahaniami®. PIT wypada pod tym wzgledem przecietnie — nie jest
tak podatny na wahania dochodéw jak szczegdlnie CIT, czy w mniejszym stopniu VAT, ale
nie jest tez tak odporny jak podatek od nieruchomosci czy niektére inne zrédta dochodow.
Warto tez zauwazy¢, ze reakcja PIT-u na pogorszenie koniunktury nastepuje zazwyczaj z 1-2
letnim opdznieniem (Davey 2010). Ilustracje zmiennosci dochodéw podatkowych zwigzanej
z cyklem koniunkturalnym zawieraja rysunki 3.1 i 3.2. Rysunek 3.1 sugeruje znaczng wraz-
liwos¢ dochoddéw z PIT-u, poréwnywalng z CIT czy VAT. Jest to jednak wrazenie mylne,
gdyz cze$¢ zmiennosci wplywow z PIT-u wiazala sie ze zmianami systemowymi (opisanymi
dokladniej w rozdziale 4 niniejszego raportu). Gdyby nie one, jak pokazujemy na rysun-
ku 3.2, zmiany wplywow z podatku bylyby bardzo nieznaczne, gdyz baza podatkowa mimo
ostabienia koniunktury nadal rosta.

5. W najwiekszym skrécie

sqg to nastepujgce argumenty:

(1) samorzqd jest znacznie bardziej
od rzgdu bezbronny, poniewaz

nie dysponuje instrumentami
polityki stabilizacji sytuacji
makroekonomicznej; (2) samorzgdy
odpowiadajqg za ponad potowe
inwestycji publicznych. Utrzymanie
ich poziomu w warunkach kryzysu
jest waznym elementem klasycznej
Keynesowskiej recepty na polityke
antycykliczng; (3) samorzgdy
odpowiadajg za wiele zadan

z zakresu ustug spotecznych, ktore
wiqgzg sig ze sztywnymi potrzebami
wydatkowymi, ktérych nie

mozna zmniejszac (czasem nawet
trzeba zwigkszaé) w warunkach
recesji. Wigcej na ten temat por:
Swianiewicz, Lukomska 2010,
Swianiewicz 2011, s. 295-296.

Rysunek 3.1. Realna dynamika dochodéw podatkowych (faczne dochody z PIT-u i CIT-u, lata budzetowe, ceny z 2004)
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* Powszechno$¢ obciazen podatkowych. Nie chodzi o to, by podatki byly wysokie, ale o to,
by w jakims zakresie ptacone byly przez mozliwie najwigksza czes¢ wyborcow. King (1984)
przytacza w tym kontekscie nastepujacy przyktad. Wyobrazmy sobie, ze podstawowa danina
lokalna to podatek pogtéwny ptacony tylko przez osoby mierzace ponad 180 cm wzrostu.
Nietrudno przewidzie¢, ze osoby nizsze beda domagaly sie wyzszego poziomu wydatkow
publicznych niz ci, ktorzy s platnikami podatku (i ktérzy ten wzrost musieliby sfinansowac).
Na tym prostym przykltadzie wida¢, ze powszechno$¢ opodatkowania bedzie sprzyja¢ odpo-
wiedzialnej polityce realizowanej przez samorzady. Z tego wzgledu podatek od dochodéw
osobistych (pod warunkiem jego powszechnosci) jest bardzo dobrym kandydatem na wasny
dochéd samorzadu lokalnego. Zwlaszcza ze w odréznieniu od niektorych podatkow posred-
nich jest to podatek dobrze ,widzialny” dla podatnika wypelniajacego zeznanie podatkowe.

2010 2011 2012

B Ogotem

Zrédto: Ministerstwo Finansow.
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Rysunek 3.2. Realna dynamika dochodu i podatku naleznego PIT (lata podatkowe, poziom cen z 2004)
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Zrédto: Ministerstwo Finansow.
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Podsumowujac, PIT ma szereg cech, ktdre czynig zen potencjalnie dobry podatek lokalny. Moga
zapewni¢ znaczng cze$¢ srodkdéw potrzebnych do wykonywania zadan samorzadowych. Przez
swa powszechno$¢ mogg przyczyni¢ sie do poprawy demokracji lokalnej (zwlaszcza ze jest to
podatek dobrze ,widzialny” dla podatnika wypelniajacego zeznanie podatkowe) — zwieksza-
jac zainteresowanie mieszkancow dziatalnoscig wtadz samorzadowych, zwiekszajac poczucie
odpowiedzialno$ci wladz wobec mieszkancdw, motywacje do oszczedzania itp. Zapewnia do-
chody elastyczne w stosunku do inflacji, pozwalajac na utrzymanie poziomu ustug lokalnych
w zmieniajgcych sie warunkach. Mozna jednak wskaza¢ rowniez cechy podajace w watpliwosé¢
jego jednoznaczng przydatnos¢ jako podatku lokalnego. Najwiekszym problemem jest kfopot
z okresleniem rezydencji podatkowej i potencjalnymi fikcyjnymi migracjami podatkowymi.
W polskich warunkach problemem jest takze ograniczona powszechnos¢ (rolnicy nieplaca-
cy PIT), zmniejszajaca znaczenie niektérych z wymienionych wczesniej zalet. Dochodzi do
tego zagadnienie wrazliwo$ci dochodéw na wahania cyklu koniunkturalnego - nie jest ona
bardzo wysoka, ale wyzsza niz w przypadku niektérych innych podatkéw (np. podatku od
nieruchomosci).



4. PIT — stan obecny, wazniejsze zmiany

w ostatnich latach

Podatek dochodowy od o0s6b fizycznych (PIT) ma juz w Polsce ponad 20-letnig historie. Do-
konaly si¢ w nim istotne zmiany dotyczace w szczegolnosci skali podatkowej oraz zakresu ulg.
W momencie jego wprowadzenia w 1992 r. wystepowaly 3 przedzialy podatkowe (20%, 30%
140%). W 1994 z powodu trudnej sytuacji budzetowej stawki podniesiono do 21%, 33% i 45%.
W XXI wiek Polska wkroczyla ze stawkami 19%, 30% i 40%. Oprocz opodatkowania progre-
sywnego wedlug skali podatkowej podatnicy osiagajacy dochody z prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej mogli, przy spelnieniu pewnych warunkéw, placi¢ ten podatek w formie karty
podatkowej, ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych, a od 2004 jako 19% podatek liniowy.

System zasilania finansowego jednostek samorzadu terytorialnego w swej obecnej postaci funk-
cjonuje od 2004 r. i dlatego w ponizszej analizie nie bedziemy (z malymi wyjatkami) omawia¢
zmian, ktére dokonaly sie w latach wcze$niejszych, oraz tych, ktore nie miaty wptywu na do-
chody jst. Rysunek 4.1 przedstawia wysokos¢ kwoty wolnej i granice przedziatéw podatkowych
w XXI wieku.

Rysunek 4.1. Przedzialy podatkowe w PIT
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W omawianym okresie warto zwroci¢ uwage na waloryzacje progéw podatkowych w 2007 po-
taczong z wprowadzeniem ulgi na dzieci, ktéra omowiona bedzie w dalszej czesci rozdziatu.
Druga, wazna z punktu widzenia jst zmiana weszlta w zycie z poczatkiem 2009, kiedy w miejsce
trzech stawek kraicowych wprowadzono dwie: 18% i 32%. Inng bardzo wazng zmiana bylto
wprowadzenie w 2004 r. 19% podatku liniowego od dochodéw z dziatalnosci gospodarczej. Te
trzy powazne zmiany miaty swoje odzwierciedlenie w dochodach podatkowych z tego podatku,
co omawiamy w dalszej cze$ci rozdziatu.

Zmiany te znajduja swoje odzwierciedlenie w strukturze podatnikow, dochodéw oraz podatku

naleznego. Zmiane struktury podatnikow przedstawia rysunek 4.2, a rysunek 4.3 przedstawia
zmiany liczby podatnikéw.

Zrédto: Ministerstwo Finansow.
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Rysunek 4.2. Struktura podatnikéw PIT-u (podatek liniowy 19% oraz przedzialy podatkowe w podatku progresywnym)
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Zrédto: Informacja dotyczqca rozliczenia podatku dochodowego od 0séb fizycznych, Ministerstwo Finanséw, rézne wydania dla poszczegélnych lat.

W 2004 pojawili si¢ wspomniani wcze$niej podatnicy 19% podatku liniowego od dochodéw
z dzialalnosci gospodarczej. Ich udzial w ogélnej liczbie podatnikéw PIT-u doszedl do poziomu
1,9% w 2008 ., by nastepnie z powodu kryzysu spas¢ do 1,6% w 2009 i 2010. Wprowadzeniu
19% podatku liniowego towarzyszyl brak waloryzacji przedzialéw podatkowych dla podatnikow
placacych wedtug skali podatkowej, co spowodowalo zmniejszanie si¢ udziatu podatnikéw
w pierwszym przedziale podatkowym, a wzrost w 2.1 3. Waloryzacja w 2007 r. zmienila ten trend.
Istotne zmiany dokonaly sie za§ w 2009 r. wraz z wprowadzeniem 2 przedzialéw podatkowych.
Od tego czasu brak waloryzacji powoduje stopniowe kurczenie si¢ podatnikéow w I przedziale
podatkowym, cho¢ nadal stanowig oni ponad 96% podatnikéw PIT-u rozliczajacych si¢ podat-
kiem wedtug skali podatkowej lub podatkiem liniowym. Jesli dodamy do tego 1,7% podatnikow
podatku liniowego, to okaze sie, ze podatek progresywny w istocie dotyczy w Polsce zaledwie
2% podatnikow. Jednak ich przestrzenne zréznicowanie jest bardzo duze (w 10 gminach wiej-
skich podatnikéw w drugim przedziale nie ma wcale, a w 9 jest ich ponad 10%. Najwyzszy
odsetek notujemy w podwarszawskich gminach: Lesznowola — 15,5%, Podkowa Lesna - 13,5%,
Piaseczno - 13,4%), co ma istotne konsekwencje dla zmian dochodéw jst przy wprowadzeniu
PIT-u komunalnego, co omawiamy w dalszej czesci raportu.

Rysunek 4.3. Liczba podatnikéw PIT-u (wedlug skali i liniowego)

25000000
liniowy
24500000 | |
. .
mI
24000000 |

23500000 -
23000000 J

22500000

22000000
21500000
21000000
20500000 ‘

2003 2004

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Zrédto: Informacja dotyczgca rozliczenia podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, Ministerstwo Finansow, rézne wydania dla poszczegélnych lat.

4. PIT — stan obecny, wazniejsze zmiany
w ostatnich latach



Warto zwrdci tez uwage na rosnacg liczbe podatnikéw mimo istotnej emigracji zarobkowej po
2004 r. Rosnacy trend zalamat sie dopiero w czasach spowolnienia gospodarczego.

Wprowadzenie 19% podatku liniowego oraz likwidacja III przedzialu podatkowego istotnie
wplynely na strukture dochodu brutto (tj. przed odliczeniem kosztéw uzyskania przychodu
(dla podatnikéw rozliczajacych si¢ wedtug skali podatkowej) oraz skfadek na ubezpieczenia
spoteczne dla obu grup podatnikéw), co przedstawia rysunek 4.4.

Rysunek 4.4. Struktura dochodu brutto podatnikéw PIT-u (wedlug skali i liniowego)
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Zrédto: Informacja dotyczqca rozliczenia podatku dochodowego od 0séb fizycznych, Ministerstwo Finanséw, rézne wydania dla poszczegélnych lat.

Dochody obcigzone podatkiem liniowym od 2004 r. we wczes$niejszych latach obcigzone byly
w duzej mierze podatkiem krancowym 30% i 40%, a czesciowo pozostawaly w szarej strefie. Duze
zmiany w strukturze opodatkowania dochodu dokonaly si¢ wraz z wprowadzeniem dwoch prze-
dziatéw podatkowych. W istocie nastgpita likwidacja drugiego przedzialu podatkowego, z kto-
rego dochody zostaly teraz opodatkowane stawka z pierwszego przedziatu (patrz rysunek 4.1).

Zmiana stawek oraz przedzialéw podatkowych wplyneta oczywiécie na strukture podatku na-
leznego, co przedstawia rysunek 4.5. Potwierdza on migracje podatnikéw trzeciego przedziatu
podatkowego do podatku liniowego w 2004 r. Widac¢ tez skutki obnizki podatkéw dla najza-
mozniejszych podatnikéw dokonanej w 2009 r.
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Rysunek 4.5. Struktura podatku naleznego podatnikow PIT-u (wedlug skali i liniowego)
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Zrédto: Informacja dotyczgca rozliczenia podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, Ministerstwo Finansow, rézne wydania dla poszczegélnych lat.

Analizujac powyzsze wykresy, nie mozna by¢ zdziwionym spadkiem dochodéw z PIT-u z po-
wodu obnizki stawek po 2008 r., co wida¢ na rysunku 4.6.

Rysunek 4.6. Realne dochody z PIT-u (w tys. zl, caly PIT, lata budzetowe, poziom cen z 2004)
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Zrédto: Ministerstwo Finansow.
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Dobra koniunktura (zwigzana w duzej mierze z akcesja do UE) spowodowata, ze mimo przej-
$cia czedci najzamozniejszych podatnikéw na 19% podatek liniowy dochody z PIT-u wzrosly.
Oczywiscie nie mniej wazny byl waski zakres stosowania 19% podatku liniowego — w pierwszym
roku z tej opcji skorzystalo zaledwie okoto 200 tys. podatnikéw. Istotne jest rowniez pewne
ograniczenie szarej strefy wynikajace ze spadku kranicowej stawki podatkowej z 40% do 19%.
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»Bezkosztowego” obnizenia podatkéw nie udalo si¢ jednak powtdrzy¢ w 2009 r., co wynikato
z jednej strony ze skali zmian, a z drugiej z kryzysu finansowego, ktéry w Polsce przyczynit sie
do spowolnienia gospodarczego, nizszej dynamiki wynagrodzen i wyzszego bezrobocia, a wiec
mniejszego realnie funduszu plac. Spadek dochodéw z PIT-u byl istotny i mimo zamrozenia
progdw podatkowych oraz wzrostu dochoddw, w 2012 r. nie osiagnieto jeszcze poziomu docho-
dow z 2008 r., ani nawet z 2007 r.

Spadek dochodéw realnych przedstawiony na rysunku 4.6 rozfozony jest na dwa lata (2009
12010). Wynika to z faktu, ze dane przedstawione sa w ujeciu roku budzetowego (kalendarzo-
wego). Czes¢ skutkow nizszych stawek wystepuje wiec w roku 2009 w postaci nizszych zaliczek
na podatek dochodowy, cze$¢ zas — w 2010 r. w rozliczeniu rocznym za 2009 r.

Samorzadowcy domagajacy sie rekompensaty utraconych dochodéw z PIT-u uzasadniaja to
omo6wionym powyzej obnizeniem stawek podatku, a takze wprowadzeniem ulgi prorodzinnej
na dzieci, ktorej udzial w facznych ulgach stanowi ponad 80%. Ulge te wprowadzono bez glebszej
analizy kosztow i konsekwencji, a jej wysokos¢ (1145,08 zt) znacznie odbiegata od pierwotnych
propozycji rzadu. Obecnie mozna stwierdzié, ze potwierdzily sie obawy przeciwnikow ulgi - jest
ona bardzo kosztowna (5684 mln zt w 2010°) i wyjatkowo zle adresowana — rodziny o niskich

dochodach z kilkorgiem dzieci (a wiec te, ktorym jest ona najbardziej potrzebna) nie moga zniej 6. Preferencije podatkowe
w pelni skorzysta¢ — brakuje im podatku, od ktérego mogtyby te ulge odpisac. w Polsce (2011).

Analizujgc znaczenie ulg podatkowych w PIT, warto zauwazy¢, ze co prawda niefortunna ulga
na dzieci jest bardzo kosztowna dla jst, to jednak na poczatku minionej dekady dokonano w Pol-
sce rzadko spotykanego ,,czyszczenia” systemu podatkowego z ulg, w tym zwlaszcza bardzo
kosztownej ulgi budowlanej i remontowej. Rysunek 4.7 przedstawia udzial ulg w dochodach
faktycznych i potencjalnych z PIT-u.

Rysunek 4.7. Udzial ulg w dochodach z PIT-u (PIT bez ryczaltu i karty podatkowej, lata podatkowe)
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Analiza powyzszego wykresu pokazuje, Ze ,,zlotymi czasami” dla jst, jesli chodzi o dochody
z PIT-u, byl rok 2006, kiedy udzial ulg w dochodzie z PIT-u spadl ponizej 3,5%, a jednoczesnie
obowiazywaly 3 niewaloryzowane stawki podatkowe (patrz rysunek 4.1).

Brak waloryzacji progéw podatkowych oraz wzrost dochodéw realnych powoduja wzrost do-
chodéw podatkowych, a poniewaz ulga na dzieci jest kwotowa, wiec jej relatywny udziat spada.

Jak wida¢, obecny udziat ulg jest mniej wiecej taki sam jak w 2005 r.

Dobrg miarg obcigzen podatkowych jest efektywna stawka podatku przedstawiona na
rysunku 4.8.

2009 2010 2011

Zrédto: Ministerstwo Finansow.
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Rysunek 4.8. Efektywna stawka podatku PIT (progresywnego i liniowego, lata podatkowe, po odliczeniu skladki na NFZ, w %)
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Zrédlo: Informacja dotyczgca rozliczenia podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, Ministerstwo Finanséw, rézne wydania dla poszczegdlnych lat.
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Na wykresie wida¢ ,,bezkosztowe” wprowadzenie stawki 19% podatku liniowego oraz kosztowne
wprowadzenie ulgi na dzieci w 2007 r. i obnizki stawek w 2009 r. Mimo stopniowego wzrostu
efektywna stawka wazona dochodem pomniejszonym o skladki na ubezpieczenia spoleczne
jest — z przyczyn opisanych wczesniej — nadal istotnie nizsza niz w latach 2006-2008. PIT mégtby
wiec ,,udzwigna¢” ulge na dzieci, ale ona w polaczniu z obnizka stawek spowodowala trwala
wyrwe w dochodach z tego podatku.

Analizujac rysunek 4.9 poréwnujacy ksztaltowanie si¢ dochodu brutto opodatkowanego PIT-em
oraz dochody z PIT-u, wida¢, ze w latach 2003-2006 dochody podatkowe rosty szybciej niz do-
chody opodatkowane tym podatkiem. Wida¢ tez zatamanie dynamiki dochodéw podatkowych
w 2007 i 2009, w efekcie czego relacja dochodéw brutto do podatku byta w latach 2009 i 2010
taka sama jak w 2004 r.



Rysunek 4.9. Indeks dochodu brutto i podatku naleznego (2004 = 100, lata podatkowe)
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Zrédto: Informacja dotyczqca rozliczenia podatku dochodowego od 0séb fizycznych, Ministerstwo Finanséw, rézne wydania dla poszczegélnych lat.

Nasze analizy dotyczace PIT-u komunalnego opieraja si¢ na danych z 2011 r., warto wiec blizej
przyjrze¢ si¢ wskaznikom opisujacym ten podatek w tamtym roku. Rysunek 4.10 przedstawia
kranicowe (MTR) i przecietne (ATR) stawki podatku z (net) i bez (gross) uwzgledniania cze-
$ciowo odliczanych sktadek na NFZ.

Rysunek 4.10. Krancowe i przecietne stawki PIT-u w 2011
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Zrédto: Informacja dotyczgca rozliczenia podatku dochodowego od 0s6b fizycznych w 2011, Ministerstwo Finanséw, 2012.
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W lacznych obciazeniach pracy (klinie podatkowym) udzial podatku jest w istocie niewielki.
Najwieksze znaczenie maja sktadki na ubezpieczenia spoleczne odliczane od dochodu brutto,
a wiec niewplywajace bezposrednio na dochody z PIT-u, oraz sktadki na NFZ odliczane bez-
posrednio od podatku w wysokosci 7,75% dochodu. To sprawia, ze w istocie kraicowe stawki
podatku sg nizsze o 7,75 punktu procentowego — wynosza wiec, odpowiednio, 10,25% i 24,25%.
Na wykresie oznaczono je jako stawki netto, czyli uwzgledniajace skladke na NFZ. Jst maja
udzialy w podatku naleznym, a wiec po potraceniu sktadki na NFZ. To sprawia, ze efektywna
stawka PIT-u wyniosta w 2011 w cze$ci opodatkowanej progresywnie (wedlug skali) 7,86% —
patrz rysunek 4.11. Uwzglednienie 19% podatku liniowego zwieksza stawke efektywna do 9,02%.
Trzeba mie¢ w pamieci te wielkosci, analizujac proponowane stawki PIT-u komunalnego.

Rysunek 4.11. Srednia i efektywna stawka PIT-u w 2011 r. (PIT wedlug skali podatkowej, rok podatkowy)
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Zrédlo: Informacja dotyczgca rozliczenia podatku dochodowego od 0s6b fizycznych w 2011, Ministerstwo Finanséw, 2012.

PIT komunalny, ktéry analizujemy w dalszych rozdziatach, jest podatkiem liniowym, a w jed-
nym z wariantéw (IIT) obejmuje tylko dochody w pierwszym przedziale podatkowym. Warto
wiec zapoznac sie ze struktura podatnikéw, dochodéw i podatku naleznego w 2011, co przed-
stawia rysunek 4.12.

Rysunek 4.12. Struktura podatnikéw, dochodu i podatku naleznego w 2011 r.
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Zrédto: Informacja dotyczgca rozliczenia podatku dochodowego od 0s6b fizycznych w 2011, Ministerstwo Finanséw, 2012.

Jak wida¢, 96% podatnikéw znajduje si¢ w I przedziale podatkowym i osiagaja oni ponad %
dochodoéw i placg prawie % podatku naleznego. O ile udziat podatnikéw w II przedziale po-
datkowym wynosi nieco wigcej niz 2%, to ich udzial w dochodzie jest juz okolo 5 razy wyzszy,
a w podatku naleznym okolo 9 razy wyzszy. Jak wyjasniamy w rozdziale 5, nasza propozycja
zaklada, ze PIT komunalny mialby charakter podatku liniowego. Liniowos¢ sprawia, ze przy-
chody podatkowe od grupy podatnikéw z II przedziatu beda dla poszczegolnych jst nizsze niz
obecnie — jest to przyczyna istotnych zmian w rozktadzie dochodéw oméwionych w rozdziale 6.
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5. Koncepcje i warianty PI'T-u
komunalnego

Samorzadowcy krytykuja system PIT opisany w poprzednim rozdziale, gléwnie dlatego, ze
cho¢ z nazwy jest on dochodem wlasnym jst, to jednak jednostki samorzadu nie maja zadnego
wiadztwa w tym podatku. Co wiecej, zmiany systemowe opisane w poprzednim rozdziale do-
tkliwie odbily sie na dochodach jst, a samorzad nie mial praktycznie zadnej realnej mozliwosci
przeciwstawienia si¢ tym zmianom badz tez uzyskania rekompensaty za uszczuplenia docho-
dow bedace wynikiem tych zmian. Z tego powodu czesto w dyskusjach przewija si¢ koncepcja
zastgpienia PIT-em komunalnym obecnych udziatéw jst w PIT.

W niniejszym raporcie przez PIT komunalny bedziemy rozumie¢ swego rodzaju separacje
cze$ci bazy podatkowej PIT i przekazanie jej we ,,wladanie” jst. Separacja oznacza, ze wladze
centralne nie beda mogly zmienia¢ zasadniczych parametréw (stawek i ulg) w czesci komu-
nalnej. Wiadze centralne beda natomiast okreéla¢ wspdlne parametry dla bazy podatkowej
PIT, takie jak kwote wolng od podatku, koszty uzyskania przychodu oraz wysokos¢ sktadek
na ubezpieczenia spofeczne odliczanych od przychodu. PIT komunalny moze, cho¢ nie musi,
wigza¢ si¢ z mozliwoscig ustalania wysokosci stawek przez jst oraz stosowania ulg i zwolnien.
Kwestie te oméwimy w dalszej czesci rozdziatu.

Koncepcja PIT-u komunalnego nie doczekata sie w Polsce do tej pory szczegélowych analiz.
Ciekawy zarys koncepcji mozna znalez¢é w opracowaniu Forum ,,Od-nowa” zatytulowanym
Lokalny podatek dochodowy od 0s6b fizycznych (Od-nowa, 2012). Autorzy zwracaja uwage na
nastepujace korzysci wynikajace z wprowadzenia PIT-u lokalnego, ktéry co do ogélnej idei
odpowiada temu, co my nazywamy PIT-em komunalnym:

1. Zwigkszenie swiadomosci podatkowej — zmodyfikowana deklaracja podatkowa jasno infor-
mowalaby podatnika, w jakim stopniu pienigdze z jego podatku trafiaja do poszczegélnych
szczebli jst.

2. Powigzanie miejsca ptacenia podatkéw z ustugami §wiadczonymi przez gmine.

3. Wigksza partycypacja mieszkancow w sprawach samorzadowych oraz wzrost zaintereso-
wania mieszkanicow sposobem wykorzystania srodkéw z tytutu PIT.

4. Lepszy rozkfad terytorialny.

5. Wbudowany mechanizm ochrony Zrédta dochodowego.

6. Poszerzenie zakresu instrumentéw podatkowych.

7. Niskie koszty administracyjne rozwigzania.

8. Posredni wzrost akceptacji dla systemu PIT.

Zgadzamy sie, ze kazde dziatanie zwiekszajace $wiadomo$¢ podatnikow, zwlaszcza $wiadomosé,
ze wydatki jst sa finansowane z podatkdw, ktore ptaca obywatele, jest bardzo istotne i zastuguje
na pochwale. Bezsprzecznie osobna rubryka w zeznaniu podatkowym, z ktérej podatnik bedzie
mogt wyczytac, ile jego pieniedzy trafi do gminy, powiatu i wojewodztwa, jest waznym ele-
mentem zwigkszania swiadomosci podatkowej. Przyczynic sie to moze do wigkszej aktywnosci
obywatelskiej w kwestii efektywnosci wydatkéw, poniewaz wzroénie poczucie, ze wydawane
s3 ,,moje” pienigdze. Niemniej jednak na pozytywne efekty trzeba bedzie poczekag, a ich sita
pozostaje na razie duza niewiadoma. Wigksza $wiadomo$¢ powiazania dochodéw gminy z jej
wydatkami i znaczeniem poszczegdlnych podatnikéw pozwoli ograniczy¢ problem fikcyjnych
meldunkow, tj. sytuacji, gdy podatnik placi podatki gminie, w ktérej ani nie mieszka, ani nie
pracuje badz tylko nie mieszka lub nie pracuje. Jednak z pewnoscia nie rozwigze to tego proble-
mu w calosci, zwlaszcza gdy stawki podatku w réznych gminach beda rézne, co moze stanowi¢
dodatkows zachete, by placi¢ podatki w innym miejscu niz miejsce zamieszkania czy pracy.
Ponadto nie jest wcale takie oczywiste, ze podatki powinny by¢ ptacone w miejscu zamieszkania.
Zdarza si¢ bowiem, ze szczegolnie zamozni mieszkancy gmin podmiejskich korzystaja w duzej
mierze z dobr publicznych finansowanych raczej przez miasto, w ktérym pracuja i gdzie ucza
sie ich dzieci, niz przez gmine, w ktérej maja dom. To ciekawe zagadnienie wykracza poza ramy
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7. Stawka progresywna w duzej
mierze odtworzytaby obecny
rozktad przestrzenny dochodow

z PIT-u - zniklaby istotna

korzys¢ polegajgca na bardziej
réwnomiernym rozktadzie
przestrzennym dochodéw. Dowolne
ksztattowanie progresji na poziomie
gminy sprzyjatoby agresywnej
konkurencji podatkowej.

5. Koncepcje i warianty PIT-u komunalnego

naszego opracowania, dlatego poprzestaniemy na stwierdzeniu, ze PIT komunalny nie bedzie
zapewne cudownym remedium na powigzanie miejsca placenia podatkéw z miejscem korzy-
stania z ustug publicznych finansowanych z tych podatkow.

W pelni zgadzamy sie¢ z teza odnoszaca si¢ do lepszego rozkladu terytorialnego dochodéw
(punkt 4). Znajduje to potwierdzenie w wynikach symulacji oméwionych w dalszej czesci rapor-
tu i tym samym moze w istotny sposéb przyczynic¢ sie do ograniczenia podatku ,,janosikowego”
czy tez jego zasadniczej modyfikacji.

Mamy powazne obawy, czy PIT komunalny bedzie skutecznym narzedziem ochrony zrédta
podatkowego i piszemy o tym w dalszej czeéci tego rozdzialu. Omawiamy tam wady i zalety
wladztwa podatkowego i odnosimy sie do grozby konkurencji podatkowe;.

Cho¢ koszty funkcjonowania PIT-u komunalnego nie wydaja sie wysokie, to beda one jednak
wyzsze niz koszty obecnego systemu. Warto o tym pamietaé, gdyz kto$ bedzie te koszty musiat
poniesé, a poniesie je, rzecz jasna, podatnik: albo na szczeblu centralny, albo - co wydaje si¢
bardziej uzasadnione - na szczeblu lokalnym.

Wzrost akceptacji dla PIT-u jest zwigzany ze wzrostem $wiadomosci podatnikow. Jest to jednak
proces dlugotrwaly i trudno mierzalny.

Nie kwestionujac korzysci z PIT-u komunalnego zaproponowanych przez Forum ,,0d-nowa’,
sadzimy, ze istotnym powodem zainteresowania samorzaddéw ideg tego podatku jest brak za-
ufania samorzadéw do rzadu i parlamentu. Za pomocy takiej konstrukeji tego podatku, ktéra
wydziela czes¢ bazy podatkowej PIT i oddaje ja do dyspozycji jst, samorzadowcy maja nadzieje
na unikniecie sytuacji opisanych w poprzednim rozdziale, tj. obnizania stawek, a szczegolnie
wprowadzania ulg, ktorych koszty w prawie 50% spadajg na barki jst. To wazny polityczny motyw
dyskusji nad ta koncepcja. Trzeba jednak wyraznie powiedzie¢, ze skutecznos¢ tej bariery moze
by¢ czesciowo ograniczona. Cze$¢ parametréw podatkowych nadal bedzie bowiem w rekach rza-
du - w naszej koncepcji parametry te to: kwota wolna od podatku, koszty uzyskania przychodu,
sktadki na ubezpieczenia spoleczne odliczane od dochodu do opodatkowania. Co prawda, biorac
pod uwage stan finanséw publicznych, nie nalezy oczekiwa¢ zmian niekorzystnie wplywajacych
na dochody jst, ale nie mozna wykluczy¢ dzialan nieracjonalnych, zwlaszcza podejmowanych
przez Sejm, szczegblnie w okresie przedwyborczym.

5.1. Konstrukcja PIT-u komunalnego

a) Baza podatkowa. Baza podatkowa PIT-u komunalnego moze by¢ inna niz obecna baza po-
datkowa PIT-u. Réznice moga dotyczy¢ kwoty wolnej od podatku, zakresu PIT-u komunal-
nego (od jakiego do jakiego dochodu pobiera si¢ podatek komunalny), a przede wszystkim
ulg. Naszym zdaniem zdecydowanie baza podatkowa PIT-u komunalnego powinna by¢
identyczna z baza podatkowa PIT-u w czesci rzadowej. I uzasadnic¢ to mozna chocby prosto-
ta systemu i uniknigciem zbednych kosztéw definiowania bazy podatkowej i kosztownego
procesu rozstrzygania watpliwosci w tej materii. Sprawa ulg podatkowych (a szczegolnie
kosztow, ktore sie z nimi wigza) jest bardziej skomplikowana - jest ona jednym z istotnych
powodow dyskusji o koncepcji PIT-u komunalnego. Generalnie ulgi moga by¢:

* odliczane w calosci; albo na zasadach obecnych, albo odliczane w pierwszym rzedzie od
PIT-u rzadowego, a nastepnie od podatku komunalnego;

¢ odliczane tylko od podatku rzadowego. W takiej sytuacji nieodliczone ulgi albo przepadaja,
albo s refundowane przez rzad. W rozdziale 3 omowilismy ulge na dzieci, stanowiaca
ponad 80% kosztow wszystkich ulg, zwracajac uwage, Ze jej powaznym mankamentem
jest niemozliwo$¢ petnego skorzystania z niej osob o niskich dochodach. Brak mozliwosci
odliczania ulg od podatku komunalnego jeszcze bardziej zwigkszyltby ten problem.

b) Stawka. W naszej koncepcji proponujemy stawke liniowa, cho¢ mozna tez, wzorem kilku
innych krajow (patrz rysunek 1.1, w rozdziale pierwszym), wyobrazi¢ sobie stawki pro-
gresywne’. Stawka podatku w czesci komunalnej moze by¢ sztywna, cho¢ w takiej sytuacji
PIT komunalny niewiele by si¢ rdznil od obecnego systemu partycypacji w dochodach
z PIT-u. Stawka moze tez by¢ ograniczona od gory lub od dotu albo od gory i od dotu
jednoczesnie, czyli mogtaby poruszac si¢ w ,widetkach” Mozna wreszcie zaproponowac
calkowita swobode w ustalaniu stawek, co mogtoby doprowadzi¢ do duzego przestrzennego
ich zréznicowania, jak to ma miejsce na przyktad w Danii, gdzie roéznica miedzy stawka
najwyzsza i najnizsza wynosi 11 punktéw procentowych. Do kwestii wladztwa w zakresie
stawek odnosimy sie w dalszej czesci rozdziatu



¢) Ulgiizwolnienia. JesteSmy przeciwnikami wladztwa jst w zakresie ulg i zwolnien. Abstrahu-

jac od kwestii efektywnosci ulg podatkowych, ktéra generalnie jest niska lub wrecz bardzo

niska, obawiamy sie populistycznych decyzji dotyczacych ulg, ktére uszczuplatyby dochody
jst i komplikowaty system podatkowy.

Szczebel. Proponujemy, by za PIT komunalny odpowiedzialna byta gmina; powiaty i wo-

jewodztwa otrzymywalyby swoja cze$¢ dochodéw komunalnych. Jesli wiec udzial gminy

w PIT wynosi obecnie 37,42%, powiatu — 10,25%, a wojewddztwa — 1,6%, to w PIT komu-

nalnym zachowano by t¢ sama proporcje. Jesliby wiec stawka PIT-u komunalnego wynosita

na przyktad 5%, to stawka gminna wynositaby 3,797%, powiatowa 1,04%, a wojewddzka

0,162%. Jesli gmina moglaby réznicowaé stawki podatku, to beneficjentem tego bylyby

posrednio réwniez powiaty i gminy.

Pobor podatku. Zdecydowanie podatki powinny by¢ pobierane na dotychczasowych zasa-

dach, czyli przez urzedy skarbowe.

f) Rozliczenie. Istnieje wiele mozliwych rozwiazan, poczawszy od rozliczania na biezaco —
analogicznie jak dochody z CIT, do rozliczania z opdznieniem. Sytuacja komplikuje sie
bardzo przy zréznicowaniu stawek w poszczegolnych gminach. W takiej sytuacji nalezaloby
zapewne pobiera¢ zaliczki wedle stawki usrednionej i w rozliczeniu rocznym dokonywac
stosownych korekt. Kwestia rozliczen zastuguje na osobne opracowanie, jesli koncepcja
PIT-u komunalnego miataby szanse na realizacje.

d
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5.2. Réznicowanie stawek PIT-u komunalnego

Z koncepcja PIT-u komunalnego wigze si¢ niewatpliwie pytanie o dopuszczalng swobode sa-
morzadéw w ksztaltowaniu wysokosci tego podatku. Czy zezwoli¢ na ewentualne roznice sta-
wek migdzy gminami? Czy nalezy im zezwoli¢ na stosowanie lokalnych ulg i zwolnien? Taka
deregulacja pobudzitaby zapewne zjawisko konkurencji podatkowej miedzy samorzadami, co
zdaniem niektorych wplyneloby pozytywnie na efektywnos¢ prowadzonej przez gminy polityki
rozwojowej, ale zdaniem innych mogloby prowadzi¢ do chaosu i szeregu niepozadanych zjawisk.

Sprawa w istocie wydaje sie warta rozwazenia, ale na pewno nie jest tak jednoznaczna, jak to
przedstawiaja niektorzy zwolennicy bardzo radykalnej deregulacji. Wéréd podstawowych argu-
mentow za lokalng autonomia podatkows i dopuszczeniem konkurencji podatkowej méwi sie
o tym, ze swoboda lokalnych decyzji o strumieniu dochodéw pozwala na lepsze dopasowanie do
lokalnych preferencji podazy ustug $wiadczonych przez samorzad. Konieczno$¢ podejmowania
przy otwartej przylbicy decyzji o wysokosci podatkéw sprzyja takze wzrostowi odpowiedzialno-
$ci wtadz samorzadowych wobec mieszkanicow. Jest tez motywacja do poszukiwania oszczed-
nosci w wydatkach publicznych (wzrost podatku lokalnego niesie zawsze ze sobg istotny koszt
polityczny dla wladz podejmujacych decyzje).

Ale same skutki konkurencji podatkowej, mogace by¢ wynikiem przestrzennego zréznicowania
stawek, nie s3 juz oceniane tak jednoznacznie. Najwazniejsze argumenty sporu w tym zakre-
sie podsumowuje Rattse (2005). Przeciwny takiemu wspoétzawodnictwu jest miedzy innymi
William Oates przestrzegajacy, ze konkurencja miedzy samorzadami moze by¢ wyniszczajaca
i prowadzi¢ do nadmiernie zanizonych dochodéw (w literaturze spotyka sie okreslenie race
to the bottom), a w konsekwencji niedostatecznej podazy dobr lokalnych. Argument ten nie
odbiega wigc od czgstego tonu dyskusji na temat ulg podatkowych stosowanych przez rzady.
Z przeciwstawnego zalozenia wychodzi James Buchanan sugerujacy, ze konkurencja podatkowa
stanowi znakomitg rownowage do opisywanej w modelach teorii wyboru publicznego tendencji
do nadmiernego rozrostu sektora publicznego. Garry Becker sformutowat tezg, ze konkurencja
réznych grup interesu prowadzi do optymalizacji polityk (por. Baur 2010). Niektdrzy autorzy
podkreslaja tez pozytywny wplyw konkurencji podatkowej na relacje miedzy wtadza i obywa-
telami, w szczegdlnosci na wzrost troski, by dostosowaé prowadzona polityke do preferencji
mieszkancow. Z kolei King (1984) zwraca uwage na przestrzenne konsekwencje, ostrzegajac,
ze zbyt daleko idgca konkurencja podatkowa moze wywolywa¢é niepozadane (niewplywajace
na poprawe efektywnosci alokacji zasobow) migracje podatnikéw (nalezaloby dodac: a czasem
nawet fikcyjne migracje bazy podatkowej, wiazace sie na przyklad z fikcyjnym przeniesieniem
siedziby przedsiebiorstwa do jednostki stosujacej nizsze stawki®). Podsumowanie pojawiaja-
cych sie w literaturze teoretycznej argumentow za i przeciw konkurencji podatkowej zawiera
tabela 5.1.

8. W Polsce zjawisko takie pojawia
sie w odniesieniu do podatku
od srodkow transportowych.
Zagadnienie to znajduje sig jednak
poza gléwnym tematem niniejszego

opracowania.
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Tabela 5.1. Argumenty za i przeciw lokalnej konkurencji podatkowej

ZA PRZECIW
* Stanowi przeciwwage dla naturalnej tendencji biurokracji do * Moze prowadzi¢ do zanizania dochodéw publicznych i niedostatecznej
nadmiernego rozrostu sektora publicznego podazy lokalnych ustug publicznych
* Samorzady bardziej starajg si¢ dostosowac¢ prowadzong przez siebie * Moze zacheca¢ do nieefektywnych lub fikcyjnych migracji
polityke do preferencji mieszkancow bazy podatkowej
* Sprzyja efektywnosci wykorzystania srodkéw finansowych * Moze zwigkszaé réznice w poziomie rozwoju, poniewaz bogate

* Stanowi zachete dla polityki prorozwojowe;j

* Moze prowadzi¢ do zmniejszania réznic w poziomie rozwoju, gdyz
stabsze gospodarczo samorzady zyskujg instrument przyciggania

inwestycji/mieszkancow

samorzady majg wieksza swobode manewru w ustalaniu polityki
podatkowej

» Zachgca do populistycznych obietnic w trakcie kampanii wyborczej

» Umozliwia innowacyjne rozwigzania w polityce podatkowej
i rozprzestrzenianie si¢ tych innowacji

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Rattso (2005), Moisio (2010), Baur (2010), Francois (2010), King (1984).
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Z tego krotkiego podsumowania argumentéw wynika, Ze sprawa nie jest jednoznaczna. Zbyt
duze réznice w polityce podatkowej miedzy samorzagdami mogg mie¢ negatywne skutki mikro-
i makroekonomiczne. Niektére prace empiryczne wskazuja na pojawianie sie konkurencji po-
datkowej migdzy samorzadami w poszczegolnych krajach europejskich. Moisio (2010) pokazuje,
ze w obszarach podmiejskich duzych aglomeracji wystepuje zjawisko nasladownictwa — wedlug
jego wyliczen, statystycznie biorac, zmiana lokalnego podatku dochodowego o 1 punkt procen-
towy wywoluje zmiane w gminach sasiednich o 0,3 punktu procentowego. Baur (2010) opisuje
dos¢ rozbudowang konkurencje miedzy kantonami szwajcarskimi, cho¢ podkrela, Ze jest ona
ograniczana dzialaniami na szczeblu federalnym majacymi na celu harmonizacje polityki lokal-
nej w tym zakresie. Frangois (2010) wskazuje, ze we Francji konkurencja w wiekszym stopniu
odnosi si¢ do podatkéw naktadanych na firmy (taxe professionnelle) niz na mieszkancéw (taxe
d’habitation). Podobne zjawisko bylo obserwowane w Polsce w latach dziewiec¢dziesiatych na
Lubelszczyznie, gdzie wprowadzenie zerowej stawki podatku od budynkéw mieszkalnych w jed-
nej z gmin ,wymusito” wkrétce podobne rozwigzania w wielu gminach lezacych w poblizu.
W rezultacie stawki podatkéw w wojewoddztwie lubelskim byly znaczaco nizsze niz w innych
regionach kraju (Swianiewicz 1996).

Mozliwo$¢ réznicowania stawek powinna by¢ polaczona z pelnym upowszechnieniem PIT-u,
czyli objeciem w petni tym podatkiem dochodéw rolnikéw. W przeciwnym razie mozna sie
obawiac, ze w wielu gminach wiejskich decyzje w tym zakresie bylyby podejmowane przez oso-
by nieponoszace bezposrednich konsekwencji (niebedace ptatnikami), co niwelowaloby jeden
z najwazniejszych (teoretycznych i praktycznych) argumentéw za lokalng autonomia podatkowa.

Majac na uwadze zlozony charakter wszystkich przytoczonych powyzej argumentéw, nasza pro-
pozycja nie zaktada catkowitej swobody ustalania stawek podatkowych przez samorzady, cho¢
proponujemy pewne poszerzenie autonomii w tym zakresie, a mianowicie mozliwos¢ zmiany
stawki ograniczong tylko do pewnego przedzialu, na przyklad +1 punkt procentowy. Warto
takze zauwazy¢, ze przyznanie samorzadom nieskrepowanej autonomii w zakresie ksztaltowania
stawek podatku lokalnego (jakim stataby sie cze$¢ PIT-u) mogloby rodzi¢ watpliwosci co do
zgodnodci z artykutami 168 i 217 Konstytucji RP.

5.3. Warianty
W niniejszym raporcie proponujemy 4 warianty PIT-u komunalnego.
Wariant I

W tym wariancie, przedstawionym na rysunku 5.1, stawka podatku komunalnego wynosi 4,416%
i obejmuje wszystkie dochody powyzej kwoty wolnej od podatku, czyli 3090 zlotych. Warto pa-
mieta¢, ze odpowiada to dochodowi brutto w wysokosci nieco wyzszej niz 5 tys. zlotych. Ulgi
odliczane sg tylko od podatku rzadowego, za$ ulgi nieodliczone od PIT-u samorzadowego trafiaja
do budzetu panstwa. Wariant ten jest wiec neutralny dla jst, tracg zas podatnicy niemogacy
w pelni odpisa¢ ulg; zyskuje za$ skarb panstwa, a jego zysk wynosi okolo 3,425 mld zlotych.
Wariant ten z pewnoécig nie spotkatby sie z uznaniem ani podatnikéw, ani samorzadowcow.



Rysunek 5.1. PIT komunalny - wariant i IT
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Wariant I1

W wariancie II ulgi rowniez bylyby odpisywane tylko od czesci panstwowej, z tym ze nieodpisane
ulgi trafiajg do budzetu samorzadowego, tak wiec przy takiej samej stawce jak w wariancie I
beneficjentem sg jst (+3,425 mld zlotych), tracg za$ podatnicy, a dochody budzetu panstwa nie
zmieniajg sie.

Wariant II1

Podobnie jak w wariancie II, wariant III zaklada neutralno$¢ dla budzetu panstwa - ulgi nie-
odliczone od PIT-u komunalnego stajg si¢ dochodem jst. To, co rézni ten wariant od dwoch
omowionych wezesniej, to ograniczenie PIT-u komunalnego tylko do pierwszego przedziatu
podatkowego (patrz rysunek 5.2), a wigc do kwoty 85 528 zlotych dochodu do opodatkowania,
co mniej wiecej odpowiada kwocie ponad 100 000 ztotych wynagrodzenia brutto ze stosunku
pracy. To ograniczenie bazy podatkowej powoduje koniecznos¢ wyzszej stawki PIT-u komu-
nalnego, a wiec takze zwiekszy wielko$¢ ulg, ktorych nie bedzie mozna odpisa¢ od podatku
komunalnego - w tym wariancie szacujemy je na 3,680 mld zlotych. Stanie si¢ tak dlatego, ze
podatek rzadowy bedzie nizszy, wiec bedzie mozna odpisa¢ od niego mniej ulg. W tym przy-
padku stawka podatku komunalnego wyniesie 5,3815%. Wariant ten prowadzi do duzych zmian
dochodéw z PIT-u komunalnego w ukfadzie terytorialnym.
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Rysunek 5.2. PIT komunalny - wariant III
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Wariant IV

W wariancie tym wracamy ponownie do stawki liniowej bez ograniczenia, tj. baza podatkowa
PIT-u komunalnego obejmuje wszystkie dochody powyzej kwoty wolnej — patrz rysunek 5.1.
Zasadnicza jednak roznica jest pelna neutralnos¢ dla budzetu panstwa, podatnikéw oraz jst
traktowanych lacznie. Ulgi odliczane sa bowiem w pierwszej kolejnosci od czesci panstwo-
wej, a w dalszej kolejnosci od czes$ci komunalnej. W takiej sytuacji stawka PIT-u komunalne-
go musi by¢ wyzsza, aby zrekompensowac jst odliczone ulgi. Wedle naszych wyliczen wynosi
ona 5,0765%.
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6. Wyniki symulacji skutkow

wprowadzenia PIT-u komunalnego
dla dochodow jednostek samorzadu

terytorialnego

Symulacji skutkéw wprowadzenia PIT-u komunalnego dokonano w Ministerstwie Finansow
na podstawie pojedynczych zeznan podatkowych z 2011 r. podatnikéw rozliczajacych podatek
dochodowy od 0s6b fizycznych za pomocg skali podatkowej oraz tych ptacacych 19% podatek
od dochodéw z dziatalnosci gospodarczej. Tylko wykorzystywanie indywidualnych zeznan po-
datnikéw pozwala oszacowa¢ dochody z PIT-u komunalnego, w ktérym stawka krancowa jest
nizsza niz obecne stawki PIT-u - nie da si¢ tego zrobi¢, operujac srednim dochodem podatnika
w gminie. Podobnie tylko w ten sposéb mozna oszacowaé konsekwencje braku mozliwosci
odliczenia od podatku naleznego ulg przy wprowadzeniu PIT-u komunalnego w wariantach,
gdzie ulgi te odlicza si¢ tylko od PIT-u rzagdowego. Wyniki mikrosymulacji s3 wiec bardzo
wiarygodne - réznice moglyby pojawiaé sie wtedy, gdy jst beda zmienialy wysoko$¢ stawki,
co spowodowaloby migracje podatnikéw, oraz wtedy, gdy wzrost swiadomosci podatnikéw
na skutek wprowadzenia tego podatku sprawilby, ze chetniej rozliczaliby podatek tam, gdzie
faktycznie mieszkajg lub pracuja.

Przyjete w naszych symulacjach zalozenie o neutralnosci skutkow reformy dla dochoddw samo-
rzadowych oznacza brak wplywu na taczne dochody w skali kraju. Ale ze wzgledu na odejécie
od progresji podatkowej, sposdb odpisywania ulg, a w jednym z wariantéw takze ograniczenie
wysokosci dochodéw, od ktdrych placi sie PIT komunalny, wyniki nie sg neutralne dla kazdej
zjednostek samorzadu terytorialnego. W niniejszym raporcie skutki te pokazujemy — oddzielnie
dla kazdego z wariantéw — w nastepujacych przekrojach:

¢ Dla kazdej gminy - w postaci mapy obrazowo przedstawiajacej gminy zyskujace (kolor nie-
bieski) i tracace (kolor czerwony) na zmianie.

¢ Indywidualnie dla 12 duzych miast - czlonkéw Unii Metropolii Polskich.

¢ Indywidualnie dla grupy najzamozniejszych gmin, przy czym przez najwigksza zamoznos¢
rozumiemy tutaj najwyzszy odsetek podatnikéw ptacacych podatek w drugim progu podat-
kowym (15 gmin, w ktorych podatnicy przekraczajacy prog rocznych dochodoéw 85 tys. zfo-
tych stanowili wiecej niz 8%).

¢ Indywidualnie dla grupy gmin, w ktérych zaden z podatnikéw nie placit podatku w drugiej
grupie dochodowej (10 gmin).

¢ Dla grup decylowych zamoznosci budzetéw gminnych (zamoznos¢ definiowana jako wiel-
ko$¢ dochodéw wiasnych w przeliczeniu na jednego mieszkanca).

* Dla 8 grup typologicznych samorzadéw gminnych:
- Miasta powyzej 300 tys. mieszkancow
- Miasta od 100 do 300 tys. mieszkancow
- Miasta od 20 do 100 tys. mieszkancow
- Miasta do 20 tys. mieszkancow
- Gminy podmiejskie (zaréwno miejskie, jak i wiejskie)
- Gminy ,turystyczne”
- Pozostale gminy miejsko-wiejskie
- Pozostale gminy wiejskie

Dokladna metoda delimitacji wymienionych tutaj grup omoéwiona jest w aneksie do raportu.
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Opisywane ponizej skutki odnosza sie do symulacji opartej na zalozeniu o zastosowaniu stawki
bazowej przez wszystkie gminy. Oczywiscie, jezeli zdecydowaliby$my sie na przyznanie samorza-
dom pewnej swobody w zakresie ksztaltowania stawki podatkowej, wynik dla budzetu méglby
znacznie odbiega¢ od przedstawionego ponizej rezultatu. Do zagadnienia tego wrocimy jeszcze
pod koniec niniejszego rozdziatu.

6.1. Skutki wprowadzenia PIT-u komunalnego dla budzetow
gmin - obserwacje ogdlne

Rozklad przestrzenny zmian dla budzetow gminnych ilustrujg (dla kolejnych rozpatrywanych
wariantéw) rysunki 6.1-6.4.

Rysunek 6.1. Przewidywany wplyw PIT-u komunalnego na dochody budzetéw samorzagdowych - wariant I

Procentowy wzrost/

spadek dochodow

budzetowych - Wariant I

W od5do19

B od4do5

W od3do4

M od2do3

M odldo2
od0do1

B od-2do0

W 0d-22,7do -2

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie materiatéw Ministerstwa Finanséw.

6. Wyniki symulacji skutkéw wprowadzenia
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Jjednostek samorzgdu terytorialnego

Wariant I przynosi wyniki najbardziej pesymistyczne z punktu widzenia gmin. W skali kraju
dochody wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego pozostaja na niezmienionym poziomie,
ale, rzecz jasna, zmienia si¢ ich rozkltad przestrzenny. Na wprowadzeniu PIT-u komunalnego
w tym wariancie traci ponad 11% wszystkich gmin, podczas gdy zysk notuje prawie 89% jedno-
stek samorzadowych. Rozkfad tych korzysci i strat jest jednak nader nieréwnomierny. 12 gmin
traci naprawde znaczaca cze$s¢ dochodéw — ponad 10% dotychczasowych facznych dochodéw
budzetowych. W sumie 35 gmin tracitoby ponad 5% dochodéw. ,Rekordzistg” jest podwar-
szawska gmina Konstancin-Jeziorna tracgca w wyniku symulacji niemal jedng czwartg swoich
dochodéw. Natomiast zyski s3 znacznie bardziej rozproszone. Zaledwie 7 gmin zyskuje ponad
5% dotychczasowych dochodéw budzetowych (najwigkszym beneficjentem jest gmina Jedlicze
w podkarpackim - wzrost dochodéw o 5,4%), w pozostatych gminach zwiekszenie dochodéw
przewidywane jest na jeszcze nizszym poziomie. Jak wida¢ na mapie, w gronie gmin tracacych
najczesciej znajduja si¢ zamozne jednostki potozone w obszarach metropolitalnych, za$ gminy



zyskujgce rozrzucone s na terenie catego kraju (cho¢ rzuca sie w oczy, ze te zyskujace najcze-
$ciej sa nadreprezentowane w Polsce poludniowo-wschodniej). Rozktad przestrzenny wynikow
symulacji we wszystkich czterech wariantach jest zreszta zblizony.

Rysunek 6.2. Przewidywany wplyw PIT-u komunalnego na dochody budzetéw samorzadowych - wariant II

Procentowy wzrost/
spadek dochodow
budzetowych - Wariant IT
B od5do33,9
od4do5
od3do4
od2do3
od1do2
od0dol
od-2do0

od -21,3 do -2

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.

Wariant IT wyglada bardziej optymistycznie dla wigkszo$ci gmin. Nie jest to zaskakujace, skoro
w tym wariancie zalozylismy zasilenie budzetéw samorzadowych taczng kwota okoto 3,5 miliar-
da ztotych pochodzacych z ulg, ktérych podatnicy nie zdotali odpisa¢ od czesci krajowej PIT-u.
Nadal najwiecej tracgca gming jest Konstancin-Jeziorna, ale jej strata w stosunku do dotych-
czasowych dochodéw budzetowych wynosi juz ,tylko” 21%. W sumie liczba gmin tracacych
ponad 10% dochodéw spada do 9, a powyzej 5% dochodéw do 22. Ogolnie w tym wariancie traci
zaledwie 4%, a zyskuje 96% gmin. Wprawdzie zyski s nadal bardziej rozproszone niz straty, ale
w tym wariancie powyzej 5% swoich dotychczasowych dochodéw zyskuje az 1003 gmin (40%
wszystkich). Rekordzistg jest znow gmina Jedlicze, zyskujaca tym razem 10% dotychczasowych
dochodow.
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Wariant Il réwniez zaktada wzrost tacznych dochodéw budzetéw samorzadowych (wigzacy sie
z niemoznoscig odpisania czesci ulg przez podatnikéw od czesci krajowej podatku). Réwnocze-
$nie ze wzgledu na ograniczenie poboru PIT-u komunalnego do progu I przedzialu podatkowego
(okoto 85 tys. ztotych) ma najsilniej redystrybucyjny charakter. Gminy najbogatsze tracg na nim
najwiecej, a gminy ubogie zyskuja stosunkowo najwiecej. W sumie w skali kraju tracacych jest
bardzo matlo - zaledwie 95 gmin (3,8%). Ale w niektorych jednostkach wymiar tych strat jest
najbardziej dotkliwy. Konstancin-Jeziorna traci nieco ponad 30% swoich dotychczasowych do-
chodéw, a powyzej 20% traca jeszcze Podkowa Lesna i Lomianki. W sumie, w 31 gminach strata
przekracza 5% dotychczasowych dochodéw budzetowych. Na przeciwnym biegunie mamy dwie
gminy podkarpackie: Jedlicze i Przeworsk — zyskujace ponad 10% swoich dochodéw. Az 58%
wszystkich gmin zyskuje ponad 5% dochodéw.

Rysunek 6.3. Przewidywany wplyw PIT-u komunalnego na dochody budzetéw samorzadowych - wariant III

Procentowy wzrost/

spadek dochodow

budzetowych - Wariant ITI

W od5do 39,9

M od4do5

M od3do4

M od2do3

W od1do2
od0do1
od-2do0

M od-30,4do-2

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie materiatéw Ministerstwa Finansow.
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Wariant IV wydaje si¢ o tyle najciekawszy, Ze najwyzej mozna szacowac realnos¢ jego wprowa-
dzenia. Jest on bowiem (w skali kraju) neutralny ze wzgledu na koszty i dochody wszystkich
trzech stron, a wiec indywidualnych podatnikéw, samorzaddéw jako calosci i budzetu panstwa.
W tym wariancie nieodpisane od czesci panstwowej ulgi sa w dalszej kolejnosci odpisywane od
czesci samorzadowej.



Rysunek 6.4. Przewidywany wplyw PIT-u komunalnego na dochody budzetéw samorzadowych - wariant IV

Procentowy wzrost/

spadek dochodow

budzetowych - Wariant IV

W od5do 38,7

M od4do5

M od3do4

M od2do3

W odldo2
od0do1

W od-2do0

W od -20,6 do -2

Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

W tym wariancie traci 12%, a zyskuje 88% gmin. Ale tak jak w poprzednich wariantach, rozklad
jest silnie asymetryczny - niektére gminy tracg bardzo duzo, a zyski sg bardziej réwnomier-
nie rozproszone. Najwiekszym ,,przegranym” jest znéw Konstancin-Jeziorna (strata dochodéw
okoto 20,5%). W 9 gminach strata przekracza 10%, a w 33 - 5% ich dotychczasowych rocznych
dochodéw. Zysk powyzej 5% dotychczasowych dochodéw notujg tylko dwie gminy $laskie:
Knuréw i Gaszowice.

Najogdlniej ujmujac, cz¢éciej na wprowadzanych zmianach (niezaleznie od wybranego wariantu)
zyskiwalyby gminy: z niskimi dotychczas dochodami z tytutu udziatéw w PIT, z niewielkim
udziatem dochodéw PIT w budzecie, z nizszymi dochodami budzetowymi i stosunkowo nie-
wielkie. Jak wida¢ w tabeli 6.1, zwiazek taki da sie¢ zauwazy¢ niezaleznie od wybranego warian-
tu PIT-u komunalnego, jednak najwyrazniej wida¢ go w przypadku wariantu I, a stosunkowo
najstabiej w wariancie IV.

Tabela 6.1. Wspolczynniki korelacji Pearsona miedzy zmiana dochodéw w wyniku wprowadzenia PIT-u komunalnego i cechami

spoleczno-gospodarczymi gmin

Wariant I -0,202 -0,313 -0,548 -0,470
Wariant IT -0,192 -0,337 -0,422 -0,297
Wariant IIT -0,191 -0,331 -0,421 -0,288
Wariant IV -0,103 -0,229 -0,258 -0,187

Uwaga: wszystkie wyniki istotne statystycznie na poziomie 0,001.
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Tabela 6.2. Rozklad regionalny gmin wedlug skutkéw wprowadzenia PIT-u komunalnego dla dochodéw budzetowych
(wariant IV, odsetek gmin w danej grupie)

Dolnoslaskie 1,2 9,5 74,6 14,8
Kujawsko-Pomorskie 0,7 16,0 81,3 2,1
Lubelskie 0,5 2,3 86,4 10,8
Lubuskie 0,0 84 84,3 7,2
Lodzkie 0,6 11,3 77,4 10,7
Matopolskie 1,1 16,6 74,6 7,7
Mazowieckie 54 13,1 73,2 83
Opolskie 0,0 9,9 84,5 5,6
Podkarpackie 0,0 4,4 86,9 8,8
Podlaskie 0,0 12,7 78,0 9,3
Pomorskie 0,0 18,7 78,0 33
Slaskie 0,6 13,2 64,7 21,6
Swietokrzyskie 0,0 7.8 77,5 14,7
Warminsko-Mazurskie 0,9 6,9 91,4 0,9
Wielkopolskie 2,7 11,9 79,6 5,8
Zachodniopomorskie 0,9 8,8 86,0 4,4

Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.

Tabela 6.2 ilustruje regionalne zréznicowanie skutkéw wprowadzenia PIT-u komunalnego dla
budzetéw gmin. Jak nietrudno zauwazy¢, najwigkszy odsetek gmin tracgcych na takiej operacji
znajduje sie w wojewddztwach mazowieckim (przy czym skupiaja sie one niemal wylacznie
w poblizu Warszawy), wielkopolskim (gléwnie wokét Poznania), a w dalszej kolejnosci w mato-
polskim i pomorskim. Najmniej takich gmin jest w wojewddztwach podkarpackim i lubelskim.

Przytaczane powyzej dane dotyczace odsetka gmin ,,tracacych” w kazdym z wariantéw moga by¢
o tyle mylace, ze s3 to zazwyczaj jednostki znacznie wigksze od tych, ktore mogg zyskaé na wpro-
wadzeniu PIT-u komunalnego. Ilustruje to tabela 6.3, pokazujaca takze, jaki procent ludnosci
zamieszkuje w gminach potencjalnie odnoszacych korzys¢ i strate finansowa w wyniku kazdego
z testowanych wariantéw. Jak widzimy, typowa gmina, ktéra moze ponie$¢ strate finansowa
w wyniku wprowadzenia zmiany, jest od dwdch do ponad cztery razy wieksza od przecietnej
polskiej gminy. W efekcie, podczas gdy odsetek gmin ,tracacych” waha si¢ od niespetna 4%
(w wariancie II) do 12% (w wariancie IV), to odsetek zamieszkujacych je mieszkancow Polski
waha sie od 16% do 33%. Co ciekawe, najwiecej mieszkaricow odczuwajacych potencjalng strate
swojego samorzadu znajdujemy w wariancie I, mimo Ze najliczniejsza grupa gmin tracacych
pojawia sie w wariancie IV.

Tabela 6.3. Liczba ludnosci zamieszkatej w gminach potencjalnie zyskujacych i tracacych finansowo na wprowadzeniu
PIT-u komunalnego

Przecietna wielko$¢ gminy (ludnoéé w tys.) 15,6 44,5 63,7 65,8 32,5
Liczba gmin 2471(%) 277 99 95 303
Odsetek gmin ,,tracacych” . 11% 4% 4% 12%
Odsetek ludnosci w ,,gminach tracacych” . 33% 16% 16% 26%

(*) Liczba gmin objetych analizq. Ze wzgledu na brak danych kilka gmin zostato pominietych (ogélna liczba gmin w Polsce w 2011 r. to 2479).
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6.2. Zréznicowanie wedlug typéw gmin

Konsekwencje wprowadzenia PIT-u komunalnego dla przecigtnej gminy zaliczonej do poszcze-
golnych typow ilustruja rysunki 6.5-6.7.

Jedyna grupa, ktora jako calos¢ traci na dyskutowanych zmianach, sa wielkie miasta (powyzej
300 tys. mieszkancow). Strata ta jest minimalna w wariancie I'V, za$ najznaczniejsza (prawie 10%
dotychczasowych wplywow z PIT-u lub tez nieco ponad 2% catosci dochodéw budzetowych)
w wariancie I.

Jednak nawet w tym przypadku sytuacja jest zroznicowana. W wariancie I wzrost tacznych

dochodéw notuje jedno z dziesigciu najwigkszych miast, a w pozostalych az cztery na dziesiec.

Rysunek 6.5. Wplyw wprowadzenia PIT-u komunalnego na dochody samorzadéw z PIT-u wedlug typow gmin
(zmiana procentowa w stosunku do sytuacji obecnej, mediany dla poszczegélnych grup)

70
60
B wariant [ wariant IT B wariant IIT % wariant IV
50
40
30
20
10
0 ]
10 T T T T T T T 1
miasta powyzej miasta miasta miasta do 20 tys. gminy gminy pozostale gminy ~ pozostale gminy
300 tys. 100-300 tys. 20-100 tys. podmiejskie Hturystyczne” miejsko-wiejskie wiejskie
Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materiatéw Ministerstwa Finansow.
Rysunek 6.6. Wplyw wprowadzenia PIT-u komunalnego na faczne dochody budzetowe wedlug typow gmin
(zmiana procentowa w stosunku do sytuacji dzisiejszej — mediany dla poszczegdlnych grup)
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P B wariant [ wariant IT B wariant I1I & wariant IV
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miasta powyzej miasta miasta miasta do 20 tys. gminy gminy pozostale gminy pozostate gminy
300 tys. 100-300 tys. 20-100 tys. podmiejskie sturystyczne” miejsko-wiejskie wiejskie

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.
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Rysunek 6.7. Odsetek jednostek w danym typie, w ktérych zmiana prowadzi do wzrostu dochodéw budzetowych
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B wariant I
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300 tys. 100-300 tys. 20-100 tys. podmiejskie Hturystyczne” miejsko-wiejskie wiejskie

Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.
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Pozostale wyréznione grupy gmin notujg wzrost dochodéw w kazdym z wariantéw, cho¢ w przy-
padku miast liczacych od 100 do 300 tysiecy mieszkancow, gmin podmiejskich i gmin turystycz-
nych w wariantach 11 IV wzrost ten jest minimalny.

Gminy podmiejskie (w mniejszym stopniu takze gminy turystyczne) to najbardziej wewnetrznie
zrdznicowana sposrod wyréznionych grup. Widac to w zestawieniu danych z rysunkéw 6.616.7.
Z jednej strony cala grupa notuje potencjalny wzrost dochodéw (znaczacy zwlaszcza w warian-
tach II i III), ale z drugiej znaczaca cze$¢ jednostek zaliczonych do tej grupy (prawie potowa
w wariancie I i IV, ponad jedna trzecia w wariantach IIi IIT) zanotowataby pogorszenie sytuacji
budzetowej. Jak wida¢ na rysunku 6.8, sytuacja jest zréznicowana w zaleznosci od aglomera-
¢ji. Wprowadzenie PIT-u komunalnego pogorszyltoby sytuacje zdecydowanej wigkszosci gmin
w strefie podmiejskiej aglomeracji warszawskiej. W nieco mniejszym stopniu zjawisko to odno-
sitoby si¢ tez do aglomeracji wroctawskiej, krakowskiej, poznanskiej i tréjmiejskiej. Natomiast
dla gmin podmiejskich pozostatych wyréznionych aglomeracji (a zwlaszcza dla aglomeracji
Polski wschodniej) zmiana miataby charakter korzystny.

Skoro, jak juz zauwazylismy, gminy ,,tracace” sa zazwyczaj wigksze od tych odnoszacych korzysci,
to takze w tym przypadku analize odsetka gmin ,tracacych” warto uzupelnic¢ o analize liczby
mieszkancow w tych gminach. Jak wida¢ z danych zamieszczonych w tabeli 6.4, roznica miedzy
tymi dwoma sposobami prezentacji jest istotna przede wszystkim dla grupy miast najwigkszych.
W pozostaltych przypadkach réznice sg znaczace jedynie sporadycznie.



Rysunek 6.8. Odsetek jednostek w strefach podmiejskich poszczegdlnych aglomeracji,
w ktorych zmiana prowadzi do wzrostu dochodéw budzetowych

M wariant I wariant II B warijant III M wariant IV

Wroctawska
Bydgoska
Lubelska
Lodzka
Krakowska
‘Warszawska
Rzeszowska
Bialostocka
Trojmiejska
Slaska
Poznanska
Szczecitiska

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materiatéw Ministerstwa Finansow.

Tabela 6.4. Odsetek mieszkanicow w gminach danego typu, w ktorych zmiana prowadzi do wzrostu dochodéw budzetowych

Miasta powyzej 300 tys. 10% 6% 40% 29% 40% 29% 40% 29%
Miasta 100-300 tys. 52% 46% 93% 92% 97% 95% 79% 73%
Miasta 20100 tys. 89% 88% 99% 99% 99% 99% 93% 92%
Miasta do 20 tys. 92% 91% 98% 98% 99% 99,4% 91% 90%
Gminy podmiejskie 52% 50% 74% 73% 74% 71% 55% 54%
Gminy turystyczne 67% 549% 97% 98% 97% 98% 64% 44%
ﬁﬁg’:ﬁfﬁig‘;ﬁ’; 97% 96% 99,8% 99,9% 99,6% 99,5% 96% 95%
Pozostate gminy wiejskie 94% 93% 99% 98% 99% 99% 91% 89%

Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.

6.3. Zréznicowanie wedlug zamoznosci
(grup decylowych dochodow per capita) gmin

Jak wynika z poczynionych wcze$niej uwag, dyskutowane zmiany bylyby korzystne przede
wszystkim dla gmin mniej zamoznych. Przecietnie jednak wzrost dochodéw notujg wszystkie
grupy decylowe wyrdznione ze wzgledu na wielko$¢ budzetéw samorzadowych. O ile jednak
w grupie najzamozniejszej (X) odsetek gmin zyskujacych waha sie w zaleznosci od wariantu
od 50 do 75%, to w grupach najubozszych (I-III) wzrost dochodéw odnotowuja praktycznie
wszystkie jednostki (rys. 6.11). Pozycja poszczegolnych grup jest bardzo zréznicowana, jesli cho-
dzi o procentowa zmiane dochodéw z PIT-u (rys. 6.9). Ale ze wzgledu na niewielkie znaczenie
PIT-u w budzetach ubozszych gmin sytuacja jest znacznie mniej zréznicowana, jesli analizu-
jemy wplyw na wielko$¢ catego budzetu (rys. 6.10). W tym przypadku zmiany odnotowywane
w grupach I-VI sg niemal identyczne.
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Rysunek 6.9. Wplyw wprowadzenia PIT-u komunalnego na dochody gmin z PIT-u

(zmiana procentowa w stosunku do sytuacji obecnej, mediany dla poszczegélnych grup decylowych zamozno$ci gmin)
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Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.

Rysunek 6.10. Wplyw wprowadzenia PIT-u komunalnego na laczne dochody budzetowe gmin - grupy decylowe zamoznosci gmin
(zmiana procentowa w stosunku do sytuacji obecnej - mediany dla poszczegélnych grup)
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Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.
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Rysunek 6.11. Odsetek gmin w danej grupie decylowej zamozno$ci, w ktérych zmiana prowadzi do wzrostu dochodéw budzetowych
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Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.

6.4. Symulacja skutkéw dla budzetow najwigkszych miast

Wiréd dwunastu miast cztonkéw Unii Metropolii Polskich w szesciu wprowadzenie PIT-u skut-
kowatoby spadkiem dochodéw budzetowych bez wzgledu na przyjety wariant (sa to: Warszawa,
Krakéw, Wroclaw, Poznan, Gdansk i Katowice). Najbardziej dramatyczna zmiana dotyczytaby
Warszawy, gdzie spadek dochodéw z PIT-u wynositby od ponad 15% w wariancie IV do ponad
30% w wariancie III (rys. 6.12). Ze wzgledu na znaczny udzial PIT-u w budzecie przektadatoby
sie to na wynoszacy od 5 do 9 procent spadek facznych dochodéw miasta (rys. 6.13).

Rysunek 6.12. Wplyw wprowadzenia PIT-u komunalnego na dochody z PIT-u w najwiekszych miastach
(zmiana procentowa w stosunku do sytuacji obecnej)
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Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie materiatéw Ministerstwa Finansow.
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Rysunek 6.13. Wplyw wprowadzenia PIT-u komunalnego na laczne dochody budzetowe najwiekszych miast

(zmiana procentowa w stosunku do sytuacji dzisiejszej)
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Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.

W wymiarze absolutnym Warszawa moglaby straci¢ od nieco ponad 500 milionéw ztotych
(w wariancie IV) do nawet ponad miliarda zlotych w wariancie III (tabela 6.5). W zadnym
innym miescie strata nie przekroczytaby 100 milionéw zlotych, ale w niektorych wariantach

w Krakowie, Wroctawiu i Poznaniu bylaby wigksza niz 50 milionéw.

Tabela 6.5. Zmiana absolutna dochodéw z PIT-u (w mln zl)

Warszawa -846,90 -754,02 -1063,12 -617,26
Krakéow -98,48 -40,86 -63,03 -58,15
Lodz -28,71 19,94 19,64 7,86
Wroctaw -86,20 -46,98 -64,67 -40,49
Poznan -84,12 -44,16 -58,19 -48,50
Gdansk -48,20 -19,28 -30,84 -17,26
Szczecin -13,64 15,27 18,86 1,83
Lublin -7,01 21,23 20,95 4,26
Katowice -30,77 -12,93 -16,90 -5,54
Bydgoszcz 3,23 28,55 34,75 19,00
Bialystok -2,75 21,79 25,96 2,62
Rzeszow -6,43 9,13 9,53 -1,61

Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.

W przyjetym przez nas do symulacji wariancie I tracg wszystkie wielkie miasta z wyjatkiem
Bydgoszczy. W wariantach II i III zysk w postaci wyzszych dochodéw z PIT-u odnotowuje az
potowa wielkich miast (L6dZ, Szczecin, Lublin, Bydgoszcz, Bialystok, Rzeszéw). W wymiarze
bezwzglednym najwyzsze odnotowane zwigkszenie dochodéw przekracza 25 milionow zlotych

(w niektorych wariantach w Bydgoszczy i Biatymstoku).
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6.5. Symulacja skutkéw dla budzetéw najbogatszych gmin’

Skutki dyskutowanej zmiany dla tej grupy gmin mialyby niebagatelne znaczenie. Najzamozniej-
sze gminy w duzym stopniu opieraja swe dochody budzetowe na wplywach z PIT-u, a zmiana
podatku progresywnego na liniowy miataby w tych jednostkach wyjatkowo zauwazalny efekt.

Juz we wczesniejszej czesci raportu zwracaliémy uwage, ze najwiekszym poszkodowanym dys-
kutowanej operacji byloby podwarszawskie miasteczko Konstancin-Jeziorna (nalezace do tej
wiasnie grupy gmin). Jak wida¢ na rysunkach 6.14 i 6.15 oraz w tabeli 6.6 tylko nieznacznie
mniej dramatyczne bylyby skutki dla jeszcze kilku gmin podwarszawskich: Lesznowoli, Podkowy
Lesnej, Michalowic, Lomianek, Starych Babic czy Izabelina.

9. Jak zaznaczylismy we wstepie do
niniejszego rozdzialu raportu, przez
najzamozniejsze gminy rozumienty
tu takie, w ktorych najwiecej

jest zamoznych mieszkaricow
(ptacgcych podatek PIT w drugim
przedziale podatkowym).

Rysunek 6.14. Wplyw wprowadzenia PIT-u komunalnego na dochody z PIT-u w najbogatszych gminach
(zmiana procentowa w stosunku do sytuacji dzisiejszej)
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Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.
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Rysunek 6.15. Wplyw wprowadzenia PIT-u komunalnego na dochody budzetowe ogélem w najbogatszych gminach
(zmiana procentowa w stosunku do sytuacji dzisiejszej)
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Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.

Tabela 6.6. Zmiana absolutna dochodéw z PIT-u (w mln z})

Lesznowola -16,72 -15,23 -15,61 -15,17
Podkowa Le$na -4,00 -3,79 -4,94 -3,59
Piaseczno -31,09 -26,52 -40,36 -25,68
Michatowice -11,87 -10,83 -14,52 -10,43
Lomianki -13,70 -12,06 -16,73 -12,02
Konstancin-Jeziorna -24,52 -23,02 -32,95 -22,23
Stare Babice -8,55 -7,38 -10,97 -7,45
Nadarzyn -5,10 -4,30 -6,31 -4,42
Warszawa -846,90 -750,85 -1063,12 -617,26
Jabtonna -3,64 -2,41 -4,12 -2,77
Izabelin -6,84 -6,14 -8,49 -6,09
Suchy Las -5,33 -4,12 -5,71 -4,69
Jozefow -7,15 -5,90 -7,77 -6,11
Osielsko -6,81 -5,84 -7,14 -6,46
Dobra Szczecinska -7,61 -6,08 -7,03 -7,34

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.
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6.6. Symulacja skutkéw dla budzetéw najubozszych gmin'

Jak mozna si¢ byto spodziewa¢, wszystkie gminy z tej grupy w kazdym z rozpatrywanych warian- ~ 10. Jak zaznaczylismy we
tow maja szanse na zwiekszenie swoich dochodéw. Potencjalny zysk jest najwickszy w wariancie  wsigpie do niniejszego rozdzialu
11, a najmniejszy w wariancie IV. raportu, przez najubozsze gminy

rozumiemy tu takie, w ktorych
Patrzac na relatywng zmiane dochodéw z PIT-u, widzimy, Ze jest ona bardzo radykalna  nie ma zamoznych mieszkaricow
(rys. 6.16). W wielu przypadkach (cztery gminy w wariancie II i pie¢ gmin w wariancie III)  (placgcych podatek PIT w drugim
rosng one ponad dwukrotnie. W przypadku gminy Jarczow (woj. lubelskie) spodziewany wzrost  przedziale podatkowym).
dochodéw w wariancie I1I reformy jest dwuipdtkrotny. Ale ze wzgledu na minimalng role wpty-
wow z PIT-u w dochodach tych gmin zmiana w wartosciach bezwzglednych albo widziana jako
odsetek facznych dochodéw budzetowych jest stosunkowo niewielka. Jak widzimy w tabeli 6.7,
potengjalny ,,zysk” dla budzetu rzadko przekracza pot miliona ztotych. W skali ogélnych docho-
dow budzetowych zmiana ani razu nie przekracza 7%, a najczeéciej utrzymuje si¢ na poziomie
3-4% dotychczasowych dochodéw (rys. 6.17).

Rysunek 6.16. Wplyw wprowadzenia PIT-u komunalnego na dochody z PIT-u w najubozszych gminach
(zmiana procentowa w stosunku do sytuacji obecnej)
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Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie materiatéw Ministerstwa Finansow.
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Rysunek 6.17. Wplyw wprowadzenia PIT-u komunalnego na dochody ogélem gmin najubozszych
(zmiana procentowa w stosunku do sytuacji obecnej)
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Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.

Tabela 6.7. Zmiana absolutna dochodéw z PIT-u (w mln z)

Boniewo Kujawsko-Pomorskie 0,37 0,59 0,64 0,28
Jarczow Lubelskie 0,40 0,63 0,68 0,29
Stary Brus Lubelskie 0,21 0,35 0,39 0,15
Wietrzychowice Matopolskie 0,42 0,71 0,76 0,28
Szulborze Wielkie Mazowieckie 0,15 0,26 0,29 0,12
Jasliska Podkarpackie 0,18 0,32 0,35 0,12
Wizajny Podlaskie 0,18 0,31 0,34 0,13
Stary Targ Pomorskie 0,53 0,96 1,07 0,37
Godkowo ‘Warminsko-Mazurskie 0,32 0,52 0,57 0,24
Wapno Wielkopolskie 0,37 0,58 0,65 0,31

Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.
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6.7. Wplyw zmiany stawki podatkowej na dochody budzetowe wybranych gmin

Jak pisalismy wyzej, jednym z wariantdw tego, co okreslamy tu mianem PIT-u komunalnego,
jest przyznanie samorzagdom pewnej swobody decydowania o wysokosci stawki podatkowe;.
Dokladniejsza dyskusja tego zagadnienie znajduje si¢ w innej czesci raportu, tutaj natomiast
chcemy sie zastanowi¢, jakie moglyby by¢ skutki finansowe zmian stawek uchwalanych przez
poszczegdlne rady gmin. Jak juz pisaliémy, nie jesteSmy zwolennikami braku prawnych limitow
dla samorzadéw w uchwalaniu stawek (tak jak to ma miejsce w Danii, Finlandii, Szwecji czy
Szwajcarii). Rozsadniejsze wydawatoby sie nam stworzenie widelek, pozwalajacych na przykiad
obnizy¢ lub podwyzszy¢ obowiazujacy w gminie podatek o 0,5 punktu procentowego lub o caly
punkt procentowy. Poniewaz wyliczona w naszych symulacjach stawka podstawowa podatku
pobieranego przez wszystkie szczeble samorzadu terytorialnego wynositaby:
* W wariancie III - 4,692%, z czego na gminy przypadatoby 3,47%, a na miasta na prawach
powiatu 4,54%
* W wariancie I11I - 4,416%, z czego na gminy przypadatoby 3,08%, a na miasta na prawach
powiatu 4,27%
* W wariancie IV - 5,0765%, z czego na gminy przypadatoby 3,85%, a na miasta na prawach
powiatu 4,91%.



Zakres dopuszczalnej zmiennoéci faktycznie wymierzanego podatku gminnego wynositby przy
takim zalozeniu:

* W wariancie IIT 0d 2,97 do 3,97% dla gmin i od 4,04 do 5,04% dla miast na prawach powiatu
* W wariancie Ii1II od 2,58 do 3,58% dla gmin i od 3,77 do 4,77% dla miast na prawach powiatu
* W wariancie IV od 3,35 do 4,35% dla gmin i 0od 4,41 do 5,41% dla miast na prawach powiatu.

Jakie bylyby dla budzetu skutki finansowe maksymalnego dopuszczalnego przez tak sformuto-
wane prawo obnizenia lub podwyzszenia podatku przez samorzad? Pomijamy tutaj zagadnienie
ewentualnych migracji podatkowych wywolanych takimi decyzjami, przyjmujac zalozenie o nie-
mobilnosci bazy podatkowe;j. Skutki, o ktérych mowa, przedstawiamy na przykladzie wybranych
sze$ciu gmin: dwie pochodza z grupy najwiekszych miast, dwie spos$réd gmin zamieszkatych
przez najzamozniejszych podatnikéw, a dwie z grupy gmin najubozszych.

Jak widac¢ w tabeli 6.8, Warszawa, podnoszac stawke bazowa podatku o 0,5 punktu procento-
wego, moze zyskac od 265 (w wariancie IIT) do 320 (w wariancie IV) milionéw zlotych dodat-
kowych dochodéw. Oczywiscie, mozliwe jest rowniez obnizenie stawki bazowej, skutkujace
analogicznym spadkiem dochodéw. W przypadku niewielkich i w malym stopniu zasilanych
dochodami z PIT-u ubozszych gmin (przyktad odnosi si¢ do gmin wiejskich: Jarczowa w woj.
lubelskim i Wietrzychowic w matopolskim) zmiana wywotana wyborem innej stawki podatku
przez samorzad miataby niewielkie znaczenie — wzrost lub spadek dochodéw nie bytby wiekszy
niz 250 tys. ztotych.

Tabela 6.8. Potencjalne skutki zmiany stawki podatkowej przez gmine o +0,5 punktu procentowego
(symulacja na przykladzie wybranych gmin) w tys.

Warszawa 1708,5 2634 600 308 248 2734010 319879
Poznan 553,6 631 443 73 879 674 181 78 879
Konstancin-Jeziorna 24,8 42510 6 887 44 497 7 209
Podkowa Le$na 39 8400 1361 8675 1405
Jarczéw (Lub.) 3,7 1107 179 1410 228
Wietrzychowice (Mip.) 4,1 1265 205 1641 266

Warszawa 1708,5 2416277 265 790 2873111 293 057
Poznan 553,6 661 558 72771 668 508 68 188
Konstancin-Jeziorna 24,8 31441 4528 45 555 5922
Podkowa Le$na 3,9 7163 1031 8952 1164
Jarczéw (Lub.) 3,7 1505 217 969 126
Wietrzychowice (Mip.) 4,1 1748 252 1075 140

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.
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7. PIT komunalny a , podatek janosikowy”

Opisywany wyzej redystrybucyjny charakter skutkéw wprowadzenia PIT-u komunalnego be-
dzie oddziatywal posrednio na system wyréwnywania dochodéw jednostek samorzadowych.
Przy zalozeniu braku zmian w regulacjach dotyczacych algorytmu naliczania subwencji skut-
kiem dyskutowanej reformy bedzie zaréwno zmiana wysokosci subwencji wyréwnawczej, jak
i subwencji réwnowazacej otrzymywanej przez poszczegolne gminy. Zmiana w przestrzennej
alokacji dochodéw wplynie takze na wysoko$¢ wplat ponoszonych przez poszczegélne jednostki
samorzadowe na subwencje rownowazaca (tzw. podatek janosikowy).

W niniejszym rozdziale zajmiemy sie skutkami dla subwencji rownowazacej. W zwigzku z redy-
strybucyjnym efektem PIT-u komunalnego ogolna skala przeptywow poziomych wynikajacych
z tej cze$ci subwencji znacznie si¢ zmniejszy, co ilustruje tabela 7.1.

Tabela 7.1. Zmiana skali wplat gmin na cze$¢ rownowazaca subwencji ogélnej w wyniku wprowadzenia PIT-u komunalnego

liczba gmin ponoszacych wplaty 101 90 84 83 91
taczna warto$¢ wplat (mln zt) 571,3 3354 296,3 220,8 395,0

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.

Co nieco zaskakujace, liczba miast na prawach powiatu placacych ,janosikowe” od czgsci po-
wiatowej swoich dochoddéw nawet nieco wzrasta, ale skala tych przelewdw zdecydowanie spada,
co pokazuje tabela 7.2.

Tabela 7.2. Zmiana skali wplat miast na prawach powiatu na ,,powiatowg” cz¢$¢ rownowazaca subwencji ogolnej w wyniku
wprowadzenia PIT-u komunalnego

liczba miast ponoszacych wplaty 41 45 41 46 49
taczna warto$¢ wplat (mln zt) 918,5 629,5 580,3 498,5 777,6

Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.

W chwili obecnej taczne wplaty gmin i miast na prawach powiatu to prawie 1,5 miliarda ztotych.
Po wprowadzeniu PIT-u komunalnego, przy zachowaniu dotychczasowych regulacji odnosnie
wyliczania wplat, skala wptlat spada do kwoty wahajacej sie od 719 milionéw (wariant III) do
1173 milionéw (wariant IV). W przypadku wariantu III spadek jest wiec ponad dwukrotny.
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Tabela 7.3. Zmiana ,,janosikowego” i wplywow z PIT-u w gminach najbogatszych
(o najwiekszym odsetku podatnikéw osiagajacych II prog dochodowy) w mln zt

Lesznowola 8,02 4,06 -3,96 -16,72 -12,76 3,79 423 15,23
Podkowa Legna 1,06 0,00 -1,06 -4,00 2,94 0,00 -1,06 3,79
Piaseczno 5,38 0,00 -5,38 -31,09 -25.71 0,00 5,38 -26,52
Michafowice 4,40 0,82 3,58 11,87 -8,29 0,64 -3,76 -10,83
Lomianki 3,07 0,00 3,07 -13,70 -10,63 0,00 -3,07 -12,06
I;‘e’;it:::m 10,61 2,59 -8,02 -24,52 -16,50 2,33 -8.28 -23,02
Stare Babice 1,56 0,00 -1,56 8,55 -6.99 0,00 -1,56 7,38
Nadarzyn 5,04 3,36 1,68 5,10 -3,42 3,20 1,84 -4,30
Jablonna 0,00 0,00 0,00 3,64 3,64 0,00 0,00 241
Izabelin 1,47 0,00 147 6,84 -5,37 0,00 -147 -6,14
Suchy Las 1141 9,30 2,11 5,33 3,22 9,03 -2,38 4,12
Jozefow 0,14 0,00 0,14 7,15 7,01 0,00 0,14 -5,90
Osielsko 083 0,00 -0,83 -6,81 5,98 0,00 0,83 -5,84
Dobra Szzecitiska 0,40 0,00 -0,40 7,61 7,21 0,00 -0,40 6,08

-11,00
2,73
-21,14
-7,07
-8,99

-14,74

-5,82
-2,46
-2,41
-4,67
-1,74
-5,76
-5,01
-5,68

Lesznowola 8,02 224 5,78 15,61 9,83 4,58 3,44 15,17
Podkowa Leéna 1,06 0,00 1,06 4,94 3,88 0,01 1,05 3,59
Piaseczno 5,38 0,00 5,38 -40,36 234,98 0,00 5,38 25,68
Michalowice 4,40 0,00 4,40 14,52 -10,12 1,20 23,20 10,43
ELomianki 3,07 0,00 3,07 16,73 -13,66 0,00 3,07 12,02
I?:;i::;‘:m 10,61 0,00 10,61 32,95 22,34 321 7,40 2223
Stare Babice 1,56 0,00 -1,56 -10,97 9,41 0,00 1,56 7,45
Nadarzyn 5,04 2,52 2,52 6,31 3,79 3,58 1,46 4,42
Jablonna 0,00 0,00 0,00 4,12 4,12 0,00 0,00 2,77
Izabelin 1,47 0,00 1,47 8,49 7,02 0,00 1,47 26,09
Suchy Las 11,41 8,37 3,04 571 2,67 9,55 1,86 4,69
Jozefow 0,14 0,00 20,14 7,77 7,63 0,00 0,14 6,11
Osielsko 0,83 0,00 -0,83 7,14 6,31 0,00 0,83 6,46
Dobra Szczecinska 0,40 0,00 -0,40 -7,03 -6,63 0,00 -0,40 -7,34

-11,73
-2,54
-20,30
-7,23
-8,95

-14,83

-5,89
-2,96
277
-4,62
-2,83
5,7
-5,63
-6,94

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.

Zmniejszenie wplat ,,janosikowego” po czesci zrekompensuje zamoznym samorzadom spadek
wplywow z tytulu PIT-u, ale trzeba podkresli¢, ze bedzie to tylko cze$ciowa rekompensata.
Skala zmian na wybranych indywidualnych przyktadach jest zilustrowana w tabelach 7.31 7.4.
W najsilniej ,,poszkodowanym” Konstancinie-Jeziornie strata wynikajaca z wprowadzenia
PIT-u komunalnego w wariancie IV zmniejszy si¢ z ponad 22 do niespelna 15 milionéw zlotych,
a w wariancie IIT z 33 do 22 milionéw zlotych.
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Na przykladzie Warszawy (tabela 7.4) widzimy, Ze ,,strata” bedaca skutkiem PIT-u komunalnego
zmniejszy sie w najbardziej ,fagodnym” IV wariancie z 616 do 340 milionéw zlotych, a w najbar-
dziej niekorzystnym dla stolicy wariancie III - z ponad miliarda do 515 milionéw. Co ciekawe,
w czgsci powiatowej budzetu zmiana bedzie miata charakter pozytywny (od niespetna 2 do
prawie 40 milionéw zlotych w zaleznoéci od przyjetego wariantu). Pogorszenie sytuacji wiaze
sie wigc ze zmianami w cze$ci gminnej budzetu stolicy.

Tabela 7.4. Zmiana ,,janosikowego” i wplywow z PIT-u w najwiekszych miastach w mln zt
7.4.A. Razem (cze$¢ powiatowa + cze$¢ gminna budzetu)

Warszawa 790,03 418,01 -372,02 -846,90 -474,88 378,55 -411,48 -754,02 -342,54
Krakow 64,44 42,86 -21,58 -98,48 -76,90 40,42 -24,02 -40,86 -16,84
Lodz 26,75 20,46 -6,29 -28,71 -22,42 16,71 -10,04 19,94 29,98
Wroctaw 52,64 33,77 -18,87 -86,20 -67,33 29,78 -22,86 -46,98 -24,12
Poznan 65,37 46,96 -18,41 -84,12 -65,71 44,72 -20,65 -44,16 -23,51
Gdansk 33,87 23,32 -10,55 -48,20 -37,65 20,48 -13,39 -19,28 -5,89
Szczecin 8,90 6,00 -2,90 -13,64 -10,74 4,58 -4,32 15,27 19,59
Lublin 7,68 6,19 -1,49 -7,01 -5,52 5,52 -2,16 21,23 23,39
Katowice 36,55 26,94 -9,61 -30,77 -21,16 24,67 -11,88 -12,93 -1,05
Bydgoszcz 4,13 4,71 0,58 3,23 2,65 3,45 -0,68 28,55 29,23
Bialystok 0,19 0,00 -0,19 -2,75 -2,56 0,00 -0,19 21,79 21,98
Rzeszow 3,43 2,13 -1,30 -6,43 =513 2,06 -1,37 9,13 10,50
Sopot 9,72 5,40 -4,32 -12,17 -7,85 511 -4,61 -9,90 -5,29

Warszawa 790,03 241,95 -548,08 -1063,12 -515,04 515,80 -274,23 -617,26 -343,03
Krakow 64,44 34,95 -29,49 -63,03 -33,54 51,68 -12,76 -58,15 -45,39
Lodz 26,75 16,10 -10,65 19,64 30,29 28,47 1,72 7,86 6,14
Wroctaw 52,64 25,41 -27,23 -64,67 -37,44 43,77 -8,87 -40,49 -31,62
Poznan 65,37 41,26 -24,11 -58,19 -34,08 54,75 -10,62 -48,50 -37,88
Gdansk 33,87 17,59 -16,28 -30,84 -14,56 30,09 -3,78 -17,26 -13,48
Szczecin 8,90 4,97 -3,93 18,86 22,79 9,30 0,40 1,83 1,43
Lublin 7,68 5,29 -2,39 20,95 23,34 8,61 0,93 4,26 3,33
Katowice 36,55 23,56 -12,99 -16,90 -3,91 34,18 -2,37 -5,54 -3,17
Bydgoszcz 4,13 4,40 0,27 34,75 34,48 8,00 3,87 19,00 15,13
Bialystok 0,19 0,03 -0,16 25,96 26,12 0,66 0,47 2,62 2,15
Rzeszow 3,43 2,05 -1,38 9,53 10,91 3,09 -0,34 -1,61 =127
Sopot 9,72 4,39 -5,33 -13,09 -7,76 6,07 -3,65 -9,12 -5,47

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materiatéw Ministerstwa Finansow.
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Tabela 7.4. Zmiana ,,janosikowego” i wplywéw z PIT-u w najwiekszych miastach w mln z}
7.4.B. Cze$¢ gminna budzetu

Warszawa 283,31 96,69 -186,62 -663,97 -477,35 71,02 -212,29 -591,15 -378,86
Krakow 0,00 0,00 0,00 -77,21 -77,21 0,00 0,00 -32,03 -32,03
Lodz 0,00 0,00 0,00 -22,51 225 0,00 0,00 15,63 15,63
Wroctaw 0,00 0,00 0,00 -67,58 -67,58 0,00 0,00 -36,83 -36,83
Poznan 0,00 0,00 0,00 -65,95 -65,95 0,00 0,00 -34,62 -34,62
Gdansk 0,00 0,00 0,00 -37,79 -37,79 0,00 0,00 -15,12 -15,12
Szczecin 0,00 0,00 0,00 -10,69 -10,69 0,00 0,00 11,97 11,97
Lublin 0,00 0,00 0,00 -5,50 -5,50 0,00 0,00 16,64 16,64
Katowice 2,87 0,00 -2,87 -24,12 225 0,00 -2,87 -10,14 -7,27
Bydgoszcz 0,00 0,00 0,00 2,53 2,53 0,00 0,00 22,38 22,38
Bialystok 0,00 0,00 0,00 -2,16 -2,16 0,00 0,00 17,08 17,08
Rzeszow 0,00 0,00 0,00 -5,04 -5,04 0,00 0,00 7,16 7,16
Sopot 1,66 0,00 -1,66 -9,54 -7,88 0,00 -1,66 -7,76 -6,10

Warszawa 283,31 4,09 -279,22 -833,49 -554,27 144,20 -139,11 -483,93 -344,82
Krakow 0,00 0,00 0,00 -49,42 -49,42 0,00 0,00 -45,59 -45,59
Lodz 0,00 0,00 0,00 15,40 15,40 0,00 0,00 6,16 6,16
Wroctaw 0,00 0,00 0,00 -50,70 -50,70 0,00 0,00 -31,74 -31,74
Poznan 0,00 0,00 0,00 -45,62 -45,62 0,00 0,00 -38,02 -38,02
Gdansk 0,00 0,00 0,00 -24,18 -24,18 0,00 0,00 -13,53 -13;53
Szczecin 0,00 0,00 0,00 14,79 14,79 0,00 0,00 1,43 1,43
Lublin 0,00 0,00 0,00 16,42 16,42 0,00 0,00 3,34 3,34
Katowice 2,87 0,00 -2,87 -13,25 -10,38 1,72 -1,15 -4,34 -3,19
Bydgoszcz 0,00 0,00 0,00 27,24 27,24 0,00 0,00 14,90 14,90
Bialystok 0,00 0,00 0,00 20,35 20,35 0,00 0,00 2,05 2,05
Rzeszow 0,00 0,00 0,00 7,47 7,47 0,00 0,00 -1,26 -1,26
Sopot 1,66 0,00 -1,66 -10,26 -8,60 0,00 -1,66 -7,15 -5,49

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materiatéw Ministerstwa Finansow.
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Tabela 7.4. Zmiana ,,janosikowego” i wplywow z PIT-u w najwiekszych miastach w mln zt
7.4.C. Cze$¢ powiatowa budzetu

Warszawa 506,72 321,32 -185,40 -182,93 2,47 307,53 -199,19 -162,87 36,32
Krakow 64,44 42,86 -21,58 -21,27 0,31 40,42 -24,02 -8,83 15,19
Lodz 26,75 20,46 -6,29 -6,20 0,09 16,71 -10,04 4,31 14,35
Wroctaw 52,64 33,77 -18,87 -18,62 0,25 29,78 -22,86 -10,15 12,71
Poznan 65,37 46,96 -18,41 -18,17 0,24 44,72 -20,65 -9,54 11,11
Gdansk 33,87 23,32 -10,55 -10,41 0,14 20,48 -13,39 -4,16 9,23
Szczecin 8,90 6,00 -2,90 -2,95 -0,05 4,58 -4,32 3,30 7,62
Lublin 7,68 6,19 -1,49 -1,51 -0,02 5,52 -2,16 4,59 6,75
Katowice 33,68 26,94 -6,74 -6,65 0,09 24,67 -9,01 -2,79 6,22
Bydgoszcz 4,13 4,71 0,58 0,70 0,12 3,45 -0,68 6,17 6,85
Bialystok 0,19 0,00 -0,19 -0,59 -0,40 0,00 -0,19 4,71 4,90
Rzeszow 3,43 2,13 -1,30 -1,39 -0,09 2,06 -1,37 1,97 3,34
Sopot 8,06 5,40 -2,66 -2,63 0,03 511 -2,95 -2,14 0,81

Warszawa 506,72 237,86 -268,86 -229,63 39,23 371,60 -135,12 -133,33 1,79
Krakow 64,44 34,95 -29,49 -13,61 15,88 51,68 -12,76 -12,56 0,20
Lodz 26,75 16,10 -10,65 4,24 14,89 28,47 1,72 1,70 -0,02
Wroctaw 52,64 25,41 -27,23 -13,97 13,26 43,77 -8,87 -8,75 0,12
Poznan 65,37 41,26 -24,11 -12,57 11,54 54,75 -10,62 -10,48 0,14
Gdansk 33,87 17,59 -16,28 -6,66 9,62 30,09 -3,78 -3,73 0,05
Szczecin 8,90 4,97 -3,93 4,07 8,00 9,30 0,40 0,40 0,00
Lublin 7,68 5,29 -2,39 4,53 6,92 8,61 0,93 0,92 -0,01
Katowice 33,68 23,56 -10,12 -3,65 6,47 32,46 -1,22 -1,20 0,02
Bydgoszcz 4,13 4,40 0,27 7,51 7,24 8,00 3,87 4,10 0,23
Bialystok 0,19 0,03 -0,16 5,61 5,77 0,66 0,47 0,57 0,10
Rzeszow 3,43 2,05 -1,38 2,06 3,44 3,09 -0,34 -0,35 -0,01
Sopot 8,06 4,39 -3,67 -2,83 0,84 6,07 -1,99 -1,97 0,02

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie materiatéw Ministerstwa Finansow.
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W oparciu o posiadane dane nie potrafimy przeprowadzi¢ doktadnej symulacji zmiany wielkosci
subwencji rOwnowazacej otrzymywanej przez gminy i miasta na prawach powiatu. Mozemy
jednak dokona¢ ogdlniejszej analizy, wskazujacej na mozliwe znaczenie tych zmian dla budzetow
samorzadowych.

Wedlug danych za rok 2013 gmin otrzymujacych subwencje réwnowazaca jest 1615, czyli prawie
dwie trzecie wszystkich jednostek samorzagdowych. Co ciekawe, jest wsrdd nich 26 gmin, ktore
z jednej strony ponosza wplaty na rzecz subwencji rownowazacej, a z drugiej maja wplywy
pochodzace z tej czesci subwencji, przy czym w trzech przypadkach wplyw ten jest wyzszy od
wezesniej dokonywanej wplaty'. W przypadku powiatéw sytuacja wyglada jeszcze bardziej za-
skakujaco. Subwencje rownowazaca otrzymuja wszystkie jednostki, w tym 60 powiatow (wedlug
danych za rok 2013) obciazonych wczesniejsza wplata. W 30 przypadkach (w tym w 25 miastach
na prawach powiatu) otrzymana cze$¢ rOwnowazaca jest wigksza od poniesionej wplaty.

Ogolnie dochody z subwencji réwnowazacej (jak to juz bylo pokazane na rys. 2.1) stanowia
bardzo malg cz¢$¢ dochoddéw budzetowych, zwlaszcza w samorzadach gminnych. W gminach
stanowig one przecietnie 0,5% budzetu, w miastach na prawach powiatu 1%, ale w powiatach
2,9%, a w wojewddztwach az 4,6% (dane za rok 2012). W pojedynczych przypadkach zdarzaja
sie jednak warto$ci znacznie wyzsze.

W 59 powiatach subwencja rownowazaca dostarcza ponad 5% dochodéw (w 5 przypadkach
nawet ponad 10%). Rekordzistg pod tym wzgledem jest powiat grudzigdzki — 17,4% dochodow
budzetowych w 2012 r. z subwencji rbwnowazacej.

Wsrod gmin wartosci te sa znacznie nizsze. Rekordzista jest Gorowo Itawieckie (woj. warminsko-
-mazurskie), w ktérym ta czes¢ subwencji dostarczata w 2012 r. 3,7% dochodéw budzetowych.
Poza tym sa jeszcze tylko trzy jednostki (miasta Przemysl i Chorzéw oraz Lipsk w woj. podla-
skim), w ktorych wplywy z tego tytulu przekraczajg nieznacznie 3% budzetu.

Dla wymienionych tu jednostek spadek kwoty przeznaczanej na subwencje rownowazaca moze

mie¢ zatem odczuwalne znaczenie, cho¢ dotyczy to raczej powiatow niz gmin czy miast na
prawach powiatow.

11. Przytoczone tu dane

(a w jeszcze wigkszym stopniu
przytaczane dalej w niniejszym
raporcie dane odnoszgce sig do
powiatow) sugerujg, ze konstrukcja
subwencji rownowazqcej jest
obecnie nieracjonalna i wymaga
zmian. Jest to temat powszechnie
od lat dyskutowany w srodowisku
samorzgdowym, ale wykracza poza
ramy niniejszego opracowania i nie
bedzie tu dyskutowany.
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8. Ekonomia polityczna PIT-u komunalnego

Idea PIT-u komunalnego byta przez czes$¢ samorzadowcéw uwazana za panaceum na obecne
ktopoty finansowe jst. Oczywiste jest jednak, ze sytuacja finansowa jst poprawi sie od strony
dochodowej, gdy pojawia si¢ wyzsze dochody. Przyjmujac zalozenie o neutralnoéci PIT-u dla
jst (wariant I i IV), jego wprowadzenie oznacza jedynie silng zmiane dystrybucji dochodoéw,
trudna do zaakceptowania przez jednostki najwiecej tracace na wprowadzeniu tej koncepcji. Jak
pokazuja wyniki naszych analiz, sg to przede wszystkim duze miasta, a wérdéd nich Warszawa.
Miasta te i tak juz bolesnie odczuly skutki zmian systemowych wprowadzonych w 2009 r., gdyz
tam udzial podatnikéw w II i III przedziale podatkowym byt najwiekszy.

Zapewne latwiejszy do zaakceptowania bylby wariant II i III, gdzie nieodliczone ulgi trafia-
ja do jst, ale w tych wariantach koszty ponosza podatnicy, i to podatnicy, ktérym nie starczy
podatku do pelnego wykorzystania ulg. Przypominamy, ze chodzi tu gtéwnie o ulge na dzieci
i dotyczy podatnikow o relatywnie niskich dochodach lub duzej liczbie dzieci, ktérym ta ulga
jest relatywnie najbardziej potrzebna. Z duzym prawdopodobienstwem mozemy przewidzie¢,
ze ograniczanie mozliwosci odpisywania ulg dla tej grupy podatnikéw nie zyska politycznej
aprobaty decydentow.

Z tego powodu najwigksze, cho¢ nadal niewielkie szanse na implementacje ma wariant IV zakta-
dajacy neutralnos¢ dla budzetu panstwa, podatnikow oraz jst jako calosci. Jednak jak pisalismy
powyzej, wprowadzenie takiego wariantu byloby gra o sumie zerowej w skali kraju: nieliczne
zyski licznych jst wigzalyby si¢ z duzymi stratami nielicznych jst o duzej liczbie mieszkancow.
W dodatku wadg tego wariantu jest jego stosunkowo skomplikowana konstrukeja — odliczanie
ulg kolejno od czesci rzadowej, a potem samorzadowej PIT niszczy jedna z podstawowych zalet
proponowanego systemu — prostote konstrukcji PIT-u komunalnego. W koricu, ten wariant
moze rodzi¢ obawy samorzadowcow co do zachowania ,zelaznej kurtyny” oddzielajacej do-
chody rzadowe i samorzadowe z PIT-u. A jak pisaliémy wcze$niej, w oczach samorzadowcow
atrakcyjno$¢ PIT-u komunalnego wynikala z uniezaleznienia si¢ od ingerencji rzadu i parla-
mentu w PIT. Oczywiscie, przy zalozeniu neutralnosci dla budzetu panstwa wprowadzenie
PIT-u komunalnego wigzaloby si¢ ze zmianami w przestrzennej dystrybucji dochodéw z tego
podatku. Ale do czasu opracowania niniejszego raportu nie zdawano sobie sprawy ze skali zmian
w rozktadzie dochodéw. Cho¢ ten koszt dotyka zdecydowanej mniejszo$ci gmin, to jednak jego
cigzar jest duzy. Co wiecej, dotyka on jst o duzej liczbie mieszkancéw — wyborcéw i z pewnoscia
politycy beda o tym pamietali, jesli rozpoczetaby sie dyskusja na temat PIT-u komunalnego.

Na konferencji organizowanej przez BGK, gdzie prezentowaliémy nasz raport, obserwowalismy
reakcje jednego z samorzadowcow — skarbnika duzego miasta, ktore stracitoby na wprowadzeniu
PIT-u komunalnego. Jego pierwotny entuzjazm gwaltownie zgast, gdy poznat konsekwencje
finansowe wprowadzenia omawianych rozwigzan. Cho¢ nadal samorzadowcy z duzych miast
dostrzegaja zalety tego rozwiazania, to koszt mierzony utratag dochodéw jest zdecydowanie za
wysoki, by koncepcja ta w proponowanej przez nas postaci mogta liczy¢ na ich poparcie.

Jak pisali$my, popularno$¢ tej idei wynikata z obaw co do dalszego spadku wydajnosci PIT-u czy
to za skutek obnizek stawek, czy tez przez wprowadzenie kolejnych ulg. W obecnej, bardzo
trudnej sytuacji, w ktorej znajduja sie finanse publiczne, obnizki stawek wydaja si¢ bardzo mato
prawdopodobne. Radykalnie stracita na popularnosci takze koncepcja podatku liniowego. Row-
niez wprowadzanie nowych ulg jest o wiele mniej prawdopodobne, niz byto kilka lat temu, a co
wiecej rzadowi udalo sie ograniczy¢ czes$¢ ulg, na przyktad ulge internetowg czy preferencyjne
koszty uzyskania dochodu dla tworcéw. Widaé wigc, ze wahadlo wychyla sie teraz w druga,
korzystna dla jst, strone, cho¢ oczywiscie nie mozna wykluczy¢ nieoczekiwanego pojawienia si¢
nowych ulg, zwlaszcza powiazanych z bardzo kontrowersyjnymi zmianami w systemie emerytal-
nym, wspomaganiem rodzin wielodzietnych czy tez wsparciem budownictwa mieszkaniowego.
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Istotny spadek dochodéw z PIT-u komunalnego dla czeéci waznych i wptywowych jst oraz
zmniejszone niebezpieczenstwo dziatan rzadu i Sejmu skutkujacych ograniczeniem dochodéw
jst z PIT-u sprawiaja, ze nie ma dobrego klimatu na wprowadzenie tych rozwiazan.

Che¢ wprowadzenia PIT-u komunalnego jest proporcjonalna do korzysci, jaka jst moglyby
z tego miec. Oprocz korzysci politycznych wynikajacych z pewnego uniezaleznienia si¢ od
rzadu i parlamentu kluczowe sg korzysci finansowe. Ich zZrédlem mogtoby by¢ zwigkszenie
stawek PIT-u komunalnego, ktore poza Warszawg skutecznie mogtoby skompensowac spadek
dochodéw. (Cho¢ taka zmiana taczytaby sie z kolei z kosztami politycznymi, jakie ponosityby
samorzady, a do pewnego stopnia réwniez rzad promujacy reforme pozwalajaca na elastycznosé
samorzadow w zakresie stawek PIT-u)'2. Inny instrument, ktéry zwiekszylby szanse na realizacje
tej koncepcji, to likwidacja wspolnego rozliczania malzonkoéw, ktéra w wigkszym stopniu zwiek-
szytaby dochody bogatych jst, a wiec tych, ktore najbardziej tracg na wprowadzeniu PIT-u komu-
nalnego. Statoby sie tak nawet wtedy, gdyby dodatkowe $rodki z likwidacji wspdlnego rozliczania
mialy trafi¢ na finansowanie polityki prorodzinnej — wydatki na te polityke bylyby roztozone
bardziej rownomiernie czy wrecz w wiekszym stopniu trafialyby do jst o niskich dochodach.

Nie ulega wigc watpliwosci, ze wprowadzenie PIT-u komunalnego dla miast takich jak Warszawa
czy Konstancin-Jeziorna wydaje sie zmiang niekorzystna. Gdyby$my jednak potraktowali te
zmiang jako jeden z elementdw szerszej reformy dochodéw samorzadowych, sprawa przestaje
juz by¢ tak oczywista. Po pierwsze, w rozdziale 6.7 zastanawialiSmy si¢ nad potencjalnymi skut-
kami prawa samorzadow do réznicowania stawek czesci komunalnej PIT-u. Jak wynika z porow-
nania przytoczonych tam symulacji z wynikami w tabelach 7.3 i 7.4, ewentualne podniesienie
stawki 0 0,5 punktu procentowego mogtoby niemal zniwelowa¢ negatywny wplyw redystrybu-
cyjny reformy w Warszawie i zmniejszy¢ go o okolo jedna trzecia w Konstancinie-Jeziornie. Nie
chcemy sugerowac, ze bytoby to na pewno rozwigzanie pozadane (mogloby zreszta spotegowac
trudny do rozwiklania problem podatnikéw optacajacych PIT gdzie indziej niz w miejscu fak-
tycznego zamieszkania), ale trudno o calo$ciowy obraz bez wzigcia pod uwage takiego wariantu.
Po drugie, PIT komunalny to niekoniecznie jedyna zmiana po stronie dochodowej. W ubieglym
roku przygotowalismy raport na temat mozliwych zmian w podatku od nieruchomosci, ktére
nie musialyby sie taczy¢ z kfopotliwym wprowadzaniem podatku katastralnego, ale mogtyby
zaklada¢ znacznie prostsza w realizacji zmiane polegajaca na uelastycznieniu stawek maksy-
malnych, w zaleznosci od lokalizacji nieruchomosci (Swianiewicz, Neneman, Lukomska 2013).
Szacowali$my wtedy, Ze zmiana taka moglaby przynie$s¢ Warszawie tacznie od 300 do ponad
500 miliondw ztotych (w zaleznosci od rozpatrywanego wariantu). Nie zakladaliSmy przy tym,
ze miasta przyjmowalyby zawsze maksymalng warto$¢ nowych dopuszczalnych stawek. Przy tak
kompleksowej zmianie, obejmujacej kilka elementow, skutki dla Warszawy czy innych zamoz-
nych miast nie muszga by¢ jednoznacznie negatywne. Rzecz jasna, caly czas moéwimy o zmianach
politycznie trudnych, gdyz zakladajacych wzrost obcigzen niektorych grup podatnikow. Przy-
ktad ten pokazuje, ze reforma finanséw samorzadowych jest zagadnieniem zfozonym, w ktérym
trudno rozpatrywa¢ zmiane pojedynczego ogniwa, korzystniej bowiem byloby rozpatrywac
kompleksowy plan obejmujacy usprawnienia w zakresie wielu powigzanych ze sobg elementdow.
To bardzo wazne zagadnienie wykracza jednak poza ramy niniejszego opracowania.

12. Z niedawnych wypowiedzi
przedstawicieli rzgdu wyraznie
wynika, ze gotowos¢ do ponoszenia
ryzyka takiego kosztu jest

obecnie niewielka (mozna tu
przyktadowo wymienié: niecheé

do uelastycznienia przepisow
odnoszgcych sie do niektorych
oplat, takich jak optata parkingowa,
czy nerwowe reakcje na decyzje
samorzgdow w zakresie stawek
oplat za odbiér odpadow lub optat
za pobyt dzieci w przedszkolach).
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8. Ekonomia polityczna PIT-u komunalnego

Jak wida¢, szanse na wprowadzenie PIT-u komunalnego rosna, gdy jest on czescig pakietu wiek-

szych zmian podatkowych. Pozwala to na skompensowanie ewentualnych ubytkéw dochodow

z PIT-u komunalnego dochodami z innych podatkéw. Ponadto reforma systemu dochodéw po-

datkowych jst stwarzac by mogla bodzce do efektywniejszego gospodarowania majatkiem, a wiec

w konsekwencji réwniez do szybszego tempa wzrostu PKB, co przekladatoby si¢ na zwiekszone

dochody podatkowe. Taki pakiet zmian systemu dochoddw jst mogltby zawiera¢ miedzy innymi:

1.omoéwiony w tym raporcie PIT komunalny;

2.omoéwiony w raporcie z 2012 r. zmodyfikowany podatek od nieruchomosci;

3. opodatkowanie nieruchomosci wykorzystywanych w rolnictwie;

4. opodatkowanie podatkiem dochodowym dochodéw rolnikéw;

5.do rozwazenia byloby takze zastapienie akcyzy na samochody osobowe powszechnym co-
rocznym podatkiem od wszystkich $rodkéw transportu (w jakiej$ mierze bylby to powrét
do podatku obowigzujacego w latach 1990., ktéry potem - z punktu widzenia dochodéw
gminnych - zostat zlikwidowany i zastapiony zwigkszong kwotg otrzymywanej subwencji);

6. przeglad regulacji odnoszacych sie do rozmaitych optat pobieranych przez samorzady (oparty
na zalozeniu o korzysciach plynacych z deregulacji znacznej ich czesci);

7.zreformowany gruntownie system subwencji, zwlaszcza w zakresie wyréwnywania docho-
dow miedzy jst. Zmiany te powinny polega¢ miedzy innymi na uwzglednianiu w mecha-
nizmie wyréwnawczym nie tylko potencjatu dochodowego, ale takze réznic w kosztach
wykonywania niektorych zadan (np. wynikajacych z bardzo malej gestosci zaludnienia lub
wykonywania funkeji wielkomiejskich). Zmiany, o ktérych mowa, powinny odnosi¢ si¢ do
systemu zaréwno wyréwnywania pionowego (subwencji wyréwnawczej), jak i poziomego
(subwencji rownowazacej), a zagadnienie uwzglednienia zréznicowania kosztow odnosi sie
takze do koniecznych zmian w subwencji oswiatowej.

Jesli do tego katalogu zagadnien dotyczacych strony dochodowej dodamy postulat pozadanych
zmian w zakresie regulacji odnoszacych si¢ do zadluzania samorzadéw (np. regulowanie moz-
liwych przypadkéw niezdolno$ci do splaty zaciggnietych kredytow) oraz coraz czgéciej powta-
rzany postulat gruntownej deregulacji w zakresie wydatkow, okazuje sie, ze system finansow
samorzadowych wymaga bardzo gruntownej debaty. Niniejszy raport jest tylko fragmentarycz-
nym przyczynkiem do takiej dyskusji.

Szanse na wprowadzenie PIT-u komunalnego, cho¢by w najmniej kontrowersyjnym warian-
cie IV, s3 nieduze. Szanse na reforme systemu finansowania jst s3 rownie niewielkie. Z biegiem
lat potrzeba modyfikacji czy wrecz gruntowych zmian zwigkszajacych efektywnos¢ bedzie rosta
i by¢ moze elity polityczne dojrzeja do podjecia nietatwego trudu dokonania reformy.

Podobnie jak w przypadku reformy systemu podatkowego panstwa, reforma systemu zasilania
finansowego jst powinna sie zacza¢ od okreslenia zadan, ktére samorzady maja realizowac oraz
stopnia ich samodzielnosci. W naszym przekonaniu zakres ich dzialalnoéci oraz samodzielno-
$ci mogtby by¢ duzy, a to oznacza konieczno$¢ udostepnienia samorzadom wydajnych i efek-
tywnych zrédel finansowania, wéréd ktorych kluczowe miejsce zajmowalby PIT komunalny
(obejmujacy rowniez rolnikow), a zaraz za nim zmodyfikowany podatek od nieruchomo$ci.

PIT komunalny z wladztwem w zakresie stawki bylby istotnym krokiem w kierunku zwigksza-
nia samodzielno$ci samorzadéw polaczonym z wieksza odpowiedzialnoscig za podejmowane
decyzje. Nie wszystkie jednostki samorzadu sa gotowe na taka samodzielno$¢ - sporo z nich,
szczegolnie na prowincji, wolaloby, aby cata polityka podatkowa byta prowadzona w Warszawie,
tak by wladze lokalne nie musialy ponosi¢ kosztéw politycznych podejmowania trudnych decy-
zji. Wida¢ to bardzo dobrze przy okazji dyskusji nad stawkami podatku od nieruchomosci. Takie
nieprzekazywanie odpowiedzialnosci za gromadzenie srodkéw publicznych przeczy jednak idei
samorzadnodci, a stawia gminy de facto w sytuacji agentéw realizujacych polityke panstwa.
Trzeba raczej zwigksza¢ swiadomo$¢ mieszkancow, ze wydatki lokalne finansowane sg z ich
pieniedzy, do czego moze si¢ walnie przyczyni¢ zwigkszanie lokalnej autonomii samorzadow
w zakresie polityki podatkowe;.



Podsumowanie

Podzial PIT-u na czg$¢ rzadowsy i cze$¢ samorzadows, z duzym wladztwem w zakresie stawek
podatku na szczeblu lokalnym, nie jest rozwigzaniem dominujacym ani w Europie, ani w kra-
jach OECD. Niemniej jednak funkcjonuje ono z powodzeniem w kilku krajach, w tym w calej
Skandynawii, i moze by¢ dobrg inspiracja do wprowadzenia takiego rozwigzania w Polsce.

Znaczenie dochodow z udziatu jst we wptywach z PIT-u jest relatywnie duze dla miast na pra-
wach powiatu (okolo 1/4 calosci dochodéw), mniejsze dla gmin (okoto 15%) oraz powiatow
i catkiem marginalne dla wojewodztw. Udzial PIT-u w dochodach jst osiagnal najwyzszy poziom
w 2008 1., a potem obnizyt si¢ na skutek zmian systemowych (obnizka stawek) oraz pogorszenia
koniunktury gospodarczej. Progresywnos¢ systemu oraz - w mniejszym stopniu — nieopodatko-
wanie rolnikéw przyczyniaja si¢ do duzego przestrzennego zréznicowania zaréwno dochodow
jstz tytutu PIT-u, jak i udziatu PIT-u w catkowitych dochodach jst. Najwyzsze dochody z PIT-u
i udziaty PIT-u w dochodach jst wystepuja w duzych aglomeracjach i wokof nich, a najnizsze
na terenach mato zurbanizowanych, szczegélnie w Polsce potudniowo-wschodniej, wschodniej
i pénocno-wschodniej, czyli generalnie w rejonach o niskim PKB per capita i duzym udziale
rolnictwa w strukturze zatrudnienia.

Zdecydowanie dobrymi podatkami lokalnymi sa podatki majatkowe (przede wszystkim od
nieruchomosci). Jednak przy nawet $rednim poziomie zadan realizowanych na poziomie sa-
morzadu niezbedne jest jego zasilanie rowniez innymi Zrédtami podatkowymi badz niepodat-
kowymi. Wéréd zrodel podatkowych na szczegolng uwage zastuguje podatek od dochodow
osobistych, ktory moze by¢ wydajnym zrédtem finansowania jst. Do jego gléwnych zalet nalezy
nienajgorsze (stosunkowo réwnomierne) rozmieszczenie przestrzenne bazy podatkowej oraz
jego powszechno$¢, cho¢ w Polsce z powodu nieopodatkowania rolnikéw jest ona ograniczo-
na. Wazng, cho¢ nadal stabo postrzegang zaleta PIT-u jest potencjalne powigzanie podatkéw
ze $wiadczeniami finansowanymi przez jst. W poréwnaniu z podatkiem od dochodéw oséb
prawnych baza podatkowa PIT-u jest znacznie bardziej stabilna. Pewnym mankamentem tego
podatku jest faktyczna i fikcyjna mobilnoé¢ bazy podatkowej, ktora nie wystepuje w podatku
od nieruchomoséci. Mimo tych wad podatek PIT to dobre narzedzie zasilania finansowego jst.

W ciagu ostatnich 10 lat dokonaly sie¢ w podatku PIT trzy istotne zmiany. Od 2004 obowia-
zuje 19% stawka liniowa dla 0séb prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza. Jej wprowadzenie
w okresie poprawiajacej si¢ koniunktury gospodarczej oraz ograniczona liczba podatnikéw
korzystajaca z tego rozwigzania sprawily, Ze nie spowodowata ona spadku dochodéw z tytutu
tego podatku. Kosztéw, i to istotnych (okoto 5 mld zlotych), nie udato si¢ uniknaé w przypadku
wprowadzenia od 2007 r. ulgi na dzieci oraz szczeg6lnie po roku 2009, kiedy zaczely obowiazy-
wac nizsze stawki podatku (18% i 32% w miejsce dotychczasowych 19%, 30% i 40%). Obnizka
stawek, ktdra zbiegla sie z pogorszeniem koniunktury, sprawila, ze dochody z PIT-u w 2011 r.
byty nadal realnie nizsze o 9% w stosunku do roku 2008. Zatamanie si¢ dochodéw z PIT-u,
zwlaszcza w bogatych jednostkach samorzadu, jest jednym z istotnych powodéw popularnoéci
idei PIT-u komunalnego. Samorzady upatrywaly w nim sposobu na zabezpieczenie swoich
dochodéw przed niekorzystnymi skutkami finansowymi ewentualnych kolejnych decyzji po-
dejmowanych na szczeblu centralnym.

W 2011 r. wérdd podatnikéw placacych PIT wedlug skali podatkowej i podatek liniowy ponad

96% znajdowato sie w pierwszym 18-procentowym przedziale podatkowym i osiagali ponad %
dochodu oraz placili nieco mniej niz % podatku naleznego.

Podsumowanie
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Od podatku odlicza sie skladki na NFZ w wysoko$ci 7,75%, co sprawia, ze mimo iz krancowa
stawka podatku w pierwszym przedziale podatkowym wynosi 18%, to tak naprawde stawka
podatku, ktory w czeéci jest dochodem jst, wynosi 10,25%. Po uwzglednieniu ulg i odliczeniu
skladki na NFZ stawka efektywna dla podatku placonego wedlug skali wynosi 7,86%, a dla po-
datku liniowego 17,62%, za$ stawka wazona dla obu podatkéw to okolo 9% i to stanowi punkt
wyjscia przy kalkulowaniu stawek PIT-u komunalnego.

PIT komunalny to dla nas wydzielenie czesci bazy podatkowej i oddanie jej z pewnymi ogra-
niczeniami do dyspozycji jst. Moze to przynie$¢ kilka istotnych, szczegdlnie w dluzszej per-
spektywie, korzysci polegajacych na wzroscie $wiadomosci podatkowej, wiekszej partycypacji
mieszkanicow w sprawach samorzadowych itd. Bardzo istotng zaleta w oczach samorzadowcow
jest tez uniezaleznienie sie od decyzji rzadu i parlamentu dotyczacych stawek i ulg podatkowych,
ktore moga powodowac¢ spadek dochodow jst.

Podstawowe parametry konstrukeji PIT-u samorzadowego dotycza bazy podatkowej, stawek, ulg
i zwolnien, szczebla oraz zasad poboru i rozliczania podatku. Baza podatkowa PIT-u samorza-
dowego moze by¢ taka sama jak PIT-u rzadowego lub inna — my rekomendujemy, by obie bazy
byly identyczne. Zakladamy tez, ze podatek komunalny bedzie podatkiem liniowym, cho¢ sa
kraje, gdzie jest on progresywny. Duze znaczenie ma kwestia wladztwa jst w zakresie ustalania
stawki podatku lokalnego. JesteSmy wprawdzie przekonani, ze polityka podatkowa wigkszo$ci
samorzadow bylaby rozsadna, ale obawiajac sie pojedynczych przypadkéw nieracjonalnych
zachowan, proponujemy (inaczej niz w Skandynawii) mozliwo$¢ zmiany stawki ograniczona
tylko do pewnego przedziatu, na przyklad +1 punkt procentowy. Warto takze zauwazy¢, ze
wedlug znacznej czesci interpretacji prawnych przyznanie samorzadom nieskrepowanej au-
tonomii w zakresie ksztaltowania stawek podatku lokalnego (jakim stalaby sie czes¢ PIT-u)
byloby sprzeczne z artykutami 168 i 217 Konstytucji RP. Jestesmy przeciwnikami ulg i zwolnien
udzielanych na poziomie jst. Zaktadamy, ze podatek ten bytby we wladaniu gminy, a powiat
i wojewodztwo mialtyby udzialy w podatku gminnym. Podatek ten administrowany bylby przez
urzedy skarbowe, za$ kwestie rozliczen zostawiamy do dalszej dyskusji.

W raporcie analizujemy 4 warianty PIT-u komunalnego:

1. wktérym stawka podatku wynosi okoto 4,2%, a nieodliczone od podatku komunalnego ulgi
staja si¢ dochodem budzetu panstwa;

2.w ktérym nieodliczone ulgi staja si¢ dochodem jst, czyli jest to rozwigzanie neutralne dla
budzetu panstwa, korzystne dla jst i niekorzystne (tak jak w wariancie I) dla podatnikéw,
ktorym nie starczy podatku rzgdowego do odliczenia ulg odliczanych od podatku;

3.w ktérym, podobnie jak w wariancie II, nieodliczone ulgi sa dochodem jst, ale podatek
komunalny (stawka 5,4%) pobierany jest jedynie od dochodéw w pierwszym przedziale
podatkowym, a wiec do kwoty 85 528 ztotych;

4.ktéry zaklada catkowita neutralnos¢ dla podatnikéw, budzetu panstwa i jst jako catosci,
gdyz ulgi odliczane sa w caloéci: w pierwszym rzedzie od podatku rzadowego, a nastepnie
od podatku komunalnego.

Wyniki symulacji tych wariantéw przedstawiamy w wielu przekrojach. Niezaleznie od wariantu
traci (i to relatywnie duzo) nieliczna grupa gmin i miast na prawach powiatu o wysokich docho-
dach z PIT-u, a wiec aglomeracje i gminy-sypialnie zlokalizowane wokot nich, zyskuje za$ (ale
kazda z osobna niewiele) liczna grupa gmin szczeg6lnie o niskich dochodach. Gdy patrzymy
przez pryzmat typu gminy, to tracag zawsze miasta powyzej 300 000 mieszkancow, a zyskuja
wszystkie pozostate miasta oraz gminy.

Gdy analizy skutkéw dokonamy dla grup decylowych wedlug zamozno$ci gminy, to okaze sie,
ze w wariancie II i III korzystaja wszystkie gminy w pierwszych trzech decylach, a niezaleznie
od wariantu korzysta ponad 90% gmin w pierwszych pieciu decylach. Analiza dokonana dla
najwigkszych miast pokazuje, Ze niezaleznie od wariantu zawsze (i to duzo) traci Warszawa,
a mniej Krakow, Wroclaw, Poznan, Gdansk i Katowice. Niezaleznie od wariantu beneficjentem
PIT-u komunalnego s3 Bydgoszcz i Bialystok. W innym ujeciu, gdy analizujemy kilka gmin
0 najwyzszym i najnizszym udziale bogatych mieszkancow (ptacacych PIT wedlug stawek dla
drugiego progu dochodowego), wida¢ duze straty w gminach bogatych i zyski w jednostkach
ubozszych. Z tym ze zyski gmin ubogich sa wysokie w odniesieniu do dochodéw z PIT-u (wyno-
sz nawet powyzej 100%, a w jednym przypadku nawet 150%.), jesli jednak zwigkszone dochody
z PIT-u komunalnego odnies¢ do tacznych dochodéw, to wzrost dochoddw nie przekracza 7%.



Analizowalismy tez konsekwencje zmiany stawki podatku komunalnego o p6t punktu procen-
towego — zmiana dochodow jest, rzecz jasna, zalezna od bazy podatkowej i dlatego najwiekszy
potencjalny wzrost (lub spadek — w zalezno$ci od kierunku polityki miasta) mégtby mie¢ miejsce
w Warszawie i wynie$¢ nawet 300 mln zlotych.

Wprowadzenie PIT-u komunalnego zmieniloby istotnie przestrzenny rozktad dochodéow
z PIT-u - spadlyby dochody jednostek najbogatszych, a wiec wiekszosci obecnych platnikow
netto ,janosikowego” Zmiany te generalnie ztagodzityby straty wynikajace z wprowadzenia
PIT-u komunalnego. Ciekawe jest tez polaczenie konsekwencji wzrostu stawki o pot punktu
procentowego i spadku wysokosci ,janosikowego”. Dla duzych miast jest to opcja pozwalajaca
z reguly zachowac¢ lub nawet zwiekszy¢ poziom dochodow.

Oczywiscie, nizsze wplaty na ,janosikowe” spowodujg tez spadek wielko$ci subwencji rowno-
wazgacej otrzymywanej przez gminy i miasta na prawach powiatu, co ograniczy dodatnie konse-
kwencje finansowe wprowadzenia PIT-u komunalnego dla jednostek o niskich dochodach - ta
kwestia wymaga jednak dalszych analiz.

Wprowadzenie liniowego podatku komunalnego pozbawia, niezaleznie od wariantu, czes¢ ko-
rzysci, ktore jst osiagaja obecnie, wynikajacych z duzego udziatu podatnikéw w drugim przedzia-
le podatkowym i podatnikéw 19% podatku liniowego. Spadek dochodéw dotknatby zamozne
gminy podwarszawskie (np. Lesznowole, Michalowice, Konstancin-Jeziorng, Podkowe Le$na)
oraz w nieco mniejszym stopniu Warszawe, ktora i tak juz bolesnie doswiadczyla spadku do-
chodéw szczegdlnie po obnizce stawek z 2009 r. Oczywiste jest wiec, ze duze miasta oraz bogate
gminy nie beda zainteresowane wprowadzeniem tego podatku. W wariancie II i IIT zakladamy
wzrost dochodéw jst wynikajacy z niepelnego odliczenia ulg podatkowych w kwocie okoto
3,5 mld zlotych. To dobra wiadomo$¢ dla jst, ale zta dla podatnikéw, ktorzy tych ulg nie mogliby
rozliczy¢. Warianty te, podobnie jak wariant I, w ktorym réwniez nie odlicza si¢ w pelni ulg,
maja wiec najmniejsza szanse na implementacje. Z tego punktu widzenia lepiej wyglada neu-
tralny wariant IV, ale tam korzysci sa mniejsze, a straty wieksze niz w wariantach IIi IIT - w tym
wariancie zmienia si¢ tylko rozktad dochodéw, a nie ich wysokos$¢.

Wierzymy, ze wprowadzenie PIT-u komunalnego byloby krokiem w dobrym kierunku, buduja-
cym wigksza autonomie jst i sprzyjajacym wzrostowi swiadomosci obywatelskiej mieszkancow.
Obecna bardzo trudna sytuacja finanséw publicznych nie pozwala na wprowadzenie PIT-u ko-
munalnego z jednoczesnym przyznaniem dodatkowych srodkéw dla jednostek, ktore traca na
jego wprowadzeniu. To za$ sprawia, Ze szanse na wprowadzenie tego rozwigzania wydaja sie
bardzo male.

Pewna nadzieje na implementacje tego rozwiazania widzimy we wprowadzeniu pakietu zmian,
obejmujacych w szczegdlnosci modyfikacje podatku od nieruchomosci (w tym zmiane opodat-
kowania nieruchomosci rolniczych) oraz wlaczenie do systemu podatkowego rolnikéw (czyli
opodatkowanie ich PIT-em). Taki pakiet zmian pozwalalby jst na prowadzenie efektywniejszej
polityki podatkowej i umozliwiatby silnym jednostkom wzrost dochodéw budzetowych za przy-
zwoleniem obywateli, a wiec zwiekszenie zakresu lub podniesienie jakosci ustug publicznych
$wiadczonych przez te jednostki.

Podsumowanie
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Aneks. Grupy gmin wyroznione przy
symulacji potencjalnych skutkow
przyjetych rozwigzan

13. Z przytoczonych dalej danych
wida¢, ze gminy miejsko-wiejskie

z siedzibami w wiekszych miastach
majq strukture nieruchomosci
zblizong do matych gmin
miejskich, a gminy miejsko-wiejskie
z matymi miastami bardzo silnie
przypominajg gminy wiejskie.
Dlatego dla uproszczenia prezentacji
w niektorych zestawieniach grupe
oznaczong literg g polgczylismy

z grupg miast matych, a grupe
oznaczong literg h z gminami
wiejskimi.

Aneks. Grupy gmin wyréznione przy
symulacji potencjalnych skutkéw przyjetych
rozwigzan

1. Wedlug typu funkcjonalnego wyroéznilismy 7 grup gmin:

a. Miasta liczace powyzej 300 tys. mieszkancow (jest ich tylko 10, ale jak mozna si¢ domyslaé
z przyjetych zalozen, to one znajda si¢ wérod gtownych beneficjentéw przyjetych zmian);

b. Inne miasta duze — miasta liczace od 100 do 300 tys. mieszkancow;

c. Miasta $redniej wielkosci — od 20 do 100 tys. mieszkancow;

d. Miasta male (liczace ponizej 20 tys. mieszkancow);

e. Gminy podmiejskie (w tym miasta nalezace do wymienionych wyzej grup);

f. Gminy o bardzo silnie rozwinietej funkcji turystycznej lub uzdrowiskowej;

g. Pozostate gminy miejsko-wiejskie;

h. Gminy miejsko-wiejskie, w ktorych miasto liczy ponizej 5 tys. mieszkancow”;

i. Pozostate gminy wiejskie.

Rozmieszczenie gmin wedtug tak zdefiniowanych typow przedstawia mapa Al.

Wyjasnienia wymaga sposob wyrdznienia kategorii gmin podmiejskich oraz gmin o silnie roz-
budowanej funkcji turystycznej.

Wyroznienie gmin lezgcych w obszarach podmiejskich aglomeracji.

W tym przypadku nie roznicujemy ich ze wzgledu na wiejski badz miejski charakter poszczegol-
nych gmin, poniewaz status ten w obszarach metropolitalnych ma charakter wylacznie formal-
ny, niemajacy zwiazku z realnymi réznicami spotecznymi i gospodarczymi. Przykltadowo: czy
miasto Lomianki jest bardziej miejskie od gminy wiejskiej Raszyn lub Izabelin koto Warszawy?

Delimitacja zasiggéw najwiekszych aglomeracji miejskich w Polsce jest oczywiécie zadaniem,

ktére mogtoby by¢ przedmiotem oddzielnej, bardzo obszernej i skomplikowanej metodycz-

nie pracy. Nie jest naszym celem wiaczanie sie w spor miedzy licznymi badaczami od dawna
parajgcymi sie tym zagadnieniem. Musimy wiec odwota¢ si¢ do istniejacych juz delimitacji.

Zdecydowali$my sie na nastepujace kryteria:

* Wyrézniamy aglomeracje wokot miast bedacych czlonkami Unii Metropolii Polskich. Nie
wdajac sie w szczegotowe dyskusje, przyjmujemy, ze te miasta stanowiag gléwne osrodki
regionalne w kraju.

* Poszukujac istniejacego opracowania wyznaczajacego granice aglomeracji wokot poszcze-
golnych miast, zdecydowalismy si¢ postuzy¢ delimitacja zaproponowang przez Smetkow-
skiego i in. (2008). Spo$rdd rozwazanych opracowan jest ono najnowsze, postuguje si¢ sto-
sunkowo $wiezymi danymi statystycznymi. Klopot polega jednak na tym, ze Smetkowski
okreslit w swym raporcie granice tylko 7 aglomeracji (warszawskiej, krakowskiej, fodzkiej,
wroclawskiej, poznanskiej, trojmiejskiej i gornoslaskiej). W zwiazku z tym dla pozostatych
5 aglomeracji (szczecinskiej, bydgosko-torunskiej, lubelskiej, biatostockiej i rzeszowskiej)
postugujemy sie delimitacja zaprezentowang w opracowaniu Swianiewicza i Klimskiej (2005).
Opracowanie to postuguje si¢ nieco starszymi danymi (delimitacja zbudowana jest przede
wszystkim w oparciu o dane z 2002 r.), ale za to okresla granice az 21 aglomeracji w Pol-
sce. Z punktu widzenia puryzmu metodycznego pewnym problemem jest nieidentycznos¢
kryteriow zastosowanych przez Smetkowskiego oraz Swianiewicza i Klimska (cho¢ trzeba
zauwazy¢, ze kryteria te s3 dos¢ zblizone), w naszym przypadku nie chodzi jednak o stwo-
rzenie idealnego raportu delimitacyjnego. Z punktu widzenia naszego celu postuzenie sie
tymi dwoma opracowaniami wydaje si¢ wystarczajaco precyzyjnym narzedziem.



Mapa Al. Rozmieszczenie gmin wedlug ,,typow funkcjonalnych” wyréznionych w raporcie
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Uwaga: na mapie A1 w kategorii ,gminy turystyczne” wyrézniono 35 jednostek o najwyzszej wartosci indeksu rozwoju funkcji turystycznych.
Ostatecznie w obliczeniach raportu uwzgledniono tylko 20 gmin o najwyzszym poziomie indeksu.

Wyréznienie gmin o silnie rozbudowanej funkcji turystycznej.

Podstawa wyrdznienia tej grupy byt syntetyczny wskaznik poziomu rozwoju funkeji turystycznej
opracowany przez Derek (Derek 2008). Wskaznik ten skonstruowany zostat z uwzglednieniem
trzech réwnowaznych elementéw: walordw turystycznych, zagospodarowania turystycznego
(rozumianego jako obecno$¢ infrastruktury i ustug turystycznych) oraz ruchu turystyczne-
go. Kazdy z elementéw autorka opisata kilkoma wskaznikami, opierajac si¢ na danych z lat
2002-2005. Ostatecznie w grupie zmiennych diagnostycznych bedacych operacjonalizacjg trzech
wspomnianych wymiaréw funkcji turystycznej znalazly sie: obszary chronione jako procent
powierzchni gminy, lasy jako procent powierzchni gminy, liczba obiektéw wpisanych do reje-
stru zabytkéw w przeliczeniu na powierzchnie, liczba miejsc noclegowych w przeliczeniu na
1000 mieszkancéw, procent 0sob zatrudnionych oraz procent zarejestrowanych firm w sekeji H
(hotele i restauracje), liczba 0séb korzystajacych z noclegéw oraz liczba udzielonych noclegdéw
w przeliczeniu na 1000 mieszkancéw.

Na potrzeby niniejszego raportu za gminy o najsilniej rozwinietej funkcji turystycznej uznali$my

13 gmin z najwyzsza wartoscig wskaznika obliczonego przez Derek oraz arbitralnie wybranych
7 spo$rdd 12 gmin zajmujacych w tym rankingu miejsca od 14 do 25.

Aneks. Grupy gmin wyréznione przy
symulacji potencjalnych skutkow przyjetych
rozwigzan
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2. Ze wzgledu na zamoznos$¢ gmin

Wszystkie samorzady podzieliliémy na grupy decylowe (tzn. obejmujace kolejno 10% gmin naj-
biedniejszych itd. az do 10% gmin najzamozniejszych), postugujac sie wskaznikiem dochodow
wlasnych w przeliczeniu na 1 mieszkanca. (W przypadku miast na prawach powiatu wzielismy
pod uwage tylko dochody wynikajace z pelnionych przez nie funkcji gminnych). Rozmieszczenie
gmin wedlug grup decylowych zamoznosci przedstawia mapa A2.

Mapa A2. Rozmieszczenie gmin wedlug grup decylowych zamoznosci budzetéw gminnych
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