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Finanse lokalne obywateli - ile spdjnosci, ile autonomii?

,.Jesli sie zgodzic¢ z tym, ze zwiekszanie autonomii samorzadu jest generalnie kierunkiem stusznym, to jego
istotnym elementem powinno by¢ zwiekszanie autonomii finansowej i to w odniesieniu do wielkosci do-
chodow (a wiec wydatkdw), jak réwniez struktury dochodow i wydatkow. Wymaga to jednak istotnych
modyfikacjiistniejacego systemu finansowania samorzadu, tak by zwiekszy¢ odpowiedzialnos¢ polityczna
w tym zakresie oraz by wyréwnac warunki startu poszczegdlnych jednostek.”

materii finanséw lokalnych obywateli

trudno mi znalez¢ wiele stwierdzen po-
zytywnych. Réwniez wiekszo$¢ potocznych
opinii na ten temat ma charakter stwierdzen
normatywnych, a wiec wyrazaja opinie mowcy
na temat tego, jak sprawy powinny, jego zda-
niem, wygladaé, a nie jak wygladajg w istocie.

Starajac sie spojrze¢ na sprawy obiektywnie,

mamy wiecej pytan niz odpowiedzi, warto wiec

siegnaC po teorie.
Finanse publiczne, czyli polityka wydatkow

i podatkéw, ma w skali kraju wplyw na poziom

bezrobocia i inflacji, a wiec na parametry makro-

ekonomiczne. Bez watpienia wiec poziom, ale
takze do pewnego stopnia struktura podatkéw

i wydatkéw publicznych powinna by¢ przesa-

dzana na poziomie pafistwa. Jesli przeniesiemy

sie jednak na ptaszczyzne mikroekonomiczng',
to mozna znalezé dobre argumenty na rzecz
zwiekszania autonomii?:

1. Dopasowanie podazy débr publicznych
do lokalnych gustéw. Do$¢ trywialnie
brzmi teza, ze to lokalna spotecznosé wie
lepiej, co jest jej potrzebne. Przyjmujemy

Przedstawione tu zalety i wady decentralizacji byly in-
spirowane podrecznikiem H. Rosena i T. Gayera, Public
Finance, Nowy Jork 2010.

Istotng kwestia wydaje si¢ by¢ jednak wielkos¢ kraju —ina-
czej wyglada to bowiem w np. USA niz na Lotwie. Znacze-
nie moga miec tez kwestie historyczne, narodowosciowe
czy religijne. W niniejszych rozwazaniach bedziemy sie
odnosi¢ do Polski, a wiec Sredniej wielkosci kraju unitar-
nego w duzym stopniu jednolitego pod wzgledem naro-
dowo$ciowymi i nieco mniejszym, cho¢ nadal wysokim,
religijnym.
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tu milczaco zalozenie, ze lokalne prefe-
rencje przekladaja sie na lokalne decyzje
za pomoca demokracji przedstawicielskiej,
a w niektérych przypadkach réwniez bez-
posredniej. Tak wiec to lokalna spotecznosé
wie lepiej, czy bardziej potrzebny jest jej
np. park, boisko, a moze tor rowerowy.
To ona powinna tez mie¢ prawo ustalad,
gdzie beda zlokalizowane latarnie miejskie
i w jakich godzinach beda sie one $wiecily.
Ona tez powinna mie¢ wplyw na dodatko-
we dziatania edukacyjne realizowane przez
podlegle jej placowki. Jednak z drugiej stro-
ny dziatania lokalnych spoteczno$ci musza
by¢ przede wszystkim zgodne z Konstytucja
oraz spdjne z polityka rzadu®. T tu wilasnie
moze si¢ pojawié wiele kwestii spornych.
Czy spolecznosé lokalna moze mieé prawo
regulowania godzin otwarcia sklepoéw? Czy
takie regulacje s3 w ogdle potrzebne? Sko-
ro panstwo decyzja parlamentu zabrania,
z pewnymi wyjatkami, handlu w okreSlone
dni w roku, to czy gmina moze wprowadzi¢

3 Problemem moze by¢ niespdjna polityka rzadu lub tez
sytuacja, w ktorej cele samorzadu i rzadu sg rozbiezne.
Ciekawym przyktadem moze by¢ zakaz uzywania wegla
do ogrzewania mieszkafh w Krakowie, co w 2013 r. pré-
bowal przeforsowaé samorzad wojew6dztwa, natrafiajac
na sprzeciw wojewddzkiego sadu administracyjnego.
Nie wnikajac w prawne aspekty sporu, warto zauwazy¢,
ze rzad zwolnil wegiel przeznaczany na cele grzewcze
z podatku akcyzowego, co utrzymuje jego atrakcyjnosé
cenowa w poréwnaniu z innymi no$nikami energii, ktore
sa tym podatkiem obcigzone. Wida¢ wiec tu wyrazng
sprzeczno$¢ realizowanych polityk.
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taki zakaz na swoim terenie w wybrane
dni, szczegdlnie wazne dla spotecznosci
lokalnej? Ta kwestia nie jest bezpoSrednio
zwigzana z finansami lokalnymi, jednak
pokazuje, przed jakimi trudnymi dylema-
tami stoimy*. Pafistwo powinno mieé moz-
liwo$¢ ingerencji zawsze tam, gdzie decyzje
spolecznosci lokalnych ingeruja w swobody
obywatelskie i prawa jednostki. Z drugiej
za$ strony stuszne wydaje sie to, by lokalne
spotecznosci miaty duzg swobode decydo-
wania o wydatkach lokalnego samorzadu,
tak by dopasowac je do wilasnych prefe-
rengji, szczegOlnie w sytuacji gdy wydatki
te s3 finansowane ze Srodkéw wilasnych sa-
morzadu’. Choé z drugiej strony wszystkie
$rodki wydawane przez lokalny samorzad
s3 Srodkami obywateli — rzagd bowiem nie
ma zadnych wlasnych srodkéw, generalnie
wszystko pochodzi z kieszeni podatnika.

Bodziec do zwiekszania efektywnosci. Jesli
gmina otrzymuje zadanie do wykonania
wraz ze Srodkami na ten cel’, to nie ma zad-
nego bodZca, by troszczy¢ sie o efektywnosé
— zadanie ma zostaé zrealizowane, a budzet
nieprzekroczony. Oszczednosci nie s3 mile
widziane, bo mogg grozi¢ redukgja Srodkéw
w przysztosci (,,Nie potrzeba wam tyle pie-
niedzy, skoro robicie to taniej”). Im wieksza
jednak autonomia samorzagdow w realizacji
swoich zadafi, tym wieksza presja na wzrost
efektywnosci. Teza ta wydaje sie uzasadniona,
choé¢ doswiadczenia polskie z ostatnich lat
pokazuja, ze wzrostowi efektywnosci sprzyja
przede wszystkim pogorszenie sytuagji finan-
sowej jednostek samorzadu terytorialnego.
Nie jest to jednak nic dziwnego i nie prze-

czy to powyzszej tezie. Kazda jednostka, czy
to pafistwo, firma, samorzad, czy wreszcie
gospodarstwo domowe, intensyfikuje swoje
dziatania zmierzajace do zwiekszenia efektyw-
nosci gospodarowania wtedy, gdy wymusza
to sytuacja. Ex post wydaje sie czasem niezro-
zumiate, dlaczego pewnych, do$¢ oczywistych
dziatan, jak choéby outsourcing wybranych
zadafh w urzedach, nie zlecono wczesnie;.
Mozna tez zauwazy¢ pewng korelacje miedzy
stopniem decentralizacji a stopniem korupgji’.
Eksperymenty inicjowane przez spolecznos-
ci lokalne. Ekonomia, w przeciwiefistwie
do fizyki czy chemii, niezbyt czesto moze
wykorzystywaé eksperymenty. Nie mozna
bowiem np. obnizy¢ podatku dochodowego
dla mieszkafnicoéw — dajmy na to — Wielko-
polski (lub tych o wzroscie do 171 cm) i za-
obserwowad, jak sie zwiekszy ich podaz pra-
cy ijak spadnie skala oszustw podatkowych.
Autonomia daje jednak w pewnych przy-
padkach unikatowg mozliwos¢ przeprowa-
dzenia eksperymentow. S3 one szczegOlnie
cenne dla badaczy, bo eksperyment odbywa
sie tylko w czeSci samorzadow, a pozostate
mogg stanowi¢ grupe kontrolna. Jesli wyniki
eksperymentu okazg sie korzystne, to inne
jednostki moga z nich skorzystaé. Sprzyja
to szerzeniu sie dobrych rozwigzan, ktore
trudno bytoby zrealizowaé, gdyby decyzja
zapadata na szczeblu centralnym. W Polsce
mamy sporo przyktadéw wykorzystywania
dobrych do$wiadczefi samorzagdow. Bez
watpienia bardzo waznym i pozytywnym
tego przykladem jest budzet obywatelski,
zwany tez partycypacyjnym. Pierwszy taki
budzet pojawit sie w Sopocie w 2011 r.,
a obecnie (2014 r.) funkcjonuje on w wielu

miastach. I tak np. w Lodzi w drugiej edycji
budzetu obywatelskiego, ktora odbyta sie

4 Mozna i§¢ dalej tym tropem i spytaé, czy spotecznosé
lokalna moze zaleci¢ stotéwce w szkole czy przedszkolu

nieserwowanie pewnych daii w okreslone dni tygodnia. . . .
Rozwazania co do legalnosci i sensownoéci takich zalecer w 2014 r., wziglo udziat prawie 175 000

sa jednak zdecydowanie poza tematyka niniejszego opra- mieszkaicow, co jest w liczbach bezwzgled-
cowania. nych najlepszych wynikiem w Polsce.
5 Odtézmy na chwile na bok dyskusje, co jest, a co nie jest
dochodem wtasnym jednostki samorzadu terytorialnego.
¢ Pomifimy tutaj mantre samorzadowcow: ,otrzymywane 7 R. Fishman, R. Gatti, Decentralization and Corruption:
$rodki nie pokrywaja kosztow zleconych zadan”. Zatézmy Evidence across Countries, ,Journal of Public Economics”
hipotetycznie, ze pokrywaja. 2002/83, s. 325-346.
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Decentralizacja ma tez swoje wady,
a mianowicie:
1. Efektywno$¢ moze by¢ zagrozona z powodu:

a)

b)

efektéw zewnetrznych — dziatania po-
dejmowane w jednym samorzadzie
mogg zarOwno pozytywnie, jak i ne-
gatywnie oddzialywaé na inne samorza-
dy, a takze na caly kraj. Dobrg egzem-
plifikacja tego zagadnienia moze by¢
np. kwestia ochrony przyrody, w tym
obszaréw Natura 2000 lub parkéw na-
rodowych. Spotecznosé lokalna ponosi
koszty ochrony przyrody wynikajace
choéby z ograniczen mozliwosci inwes-
tycyjnych, podczas gdy korzysci ptyng
do mieszkancow catego kraju, a nawet
szerzej. W takiej sytuacji potrzebna
jest oczywiScie interwencja panstwa.
W tym przypadku ma ona forme re-
gulacji prawnych ograniczajacych au-
tonomie spolecznosci lokalnych, choé¢
o wiele wlasciwsza bytaby po prostu
internalizacja tych kosztéw za pomo-
c3 bezposrednich platnosci na rzecz
spotecznosci lokalnych,

efektow skali — w przypadku niekto-
rych ustug publicznych koszt przeciet-
ny obniza sie wraz ze wzrostem liczby
korzystajacych. Innymi stowy, koszty
Swiadczenia ustug s3 nizsze, jesli ko-
rzysta z nich wiecej oséb niz tylko ci,
ktorzy nalezg do spotecznodci lokalne;.
Przyktadem moze tu by¢ szkolnictwo
wyzsze, sadownictwo, wieziennictwo
czy obrona narodowa, a w skali lokal-
nej oczyszczalnia Sciekdw. Efekty skali
nie oznaczajg, ze jedynym rozwigzaniem
jest centralizacja. Rownie dobrze moze
to by¢ przeniesienie $wiadczenia danej
ustugi na wyzszy szczebel administra-
cyjny — tak jak np. w przypadku szkol-
nictwa ponadgimnazjalnego. Mozliwe
s3 rowniez dobrowolne porozumienia
spotecznosci lokalnych w sprawie re-
alizacji wspdlnych przedsiewzied, tak
by wykorzystaé korzysci skali. W pol-
skich warunkach nie jest jednak niekiedy

tatwe. Taka dobrowolna wspétpraca jed-
nostek samorzadu terytorialnego napo-
tyka bariery prawne, nadzorcze, a tak-
ze psychologiczne i znane s3 przypadki
np. budowania osobnych wodociggéw
wzdtuz drogi stanowigcej granice dwoch
gmin. Wielu refleksji dostarcza tez sp6t-
ka Przewozy Regionalne. Mogtoby sie
wydawad, ze przesuniecie odpowiedzial-
nosci na szczebel wojewddztwa, a wiec
decentralizacja, pozwoli na zwieksze-
nie efektywnosci i lepsze dopasowanie
oferty do potrzeb mieszkancow. Czesé
samorzadéw zdecydowala sie jednak
na utworzenie wlasnych spotek komu-
nikacji kolejowej (np. Koleje Mazowie-
ckie czy Koleje Slaskie), czesé zlecita
Swiadczenie ustug firmie zewnetrznej
(np. Arriva w woj. kujawsko-pomor-
skim). Duzym problemem staly sie po-
taczenia miedzywojewddzkie — zdarzato
sie bowiem, ze pociagi dojezdzaty tyl-
ko do stacji na granicy wojewddztwa.
Nadal nie udato sie uzgodnié¢ wzajem-
nego honorowania biletéw réznych
przewoznikéw na tych samych trasach,
a rozklady jazdy s3 czesto nastawione
na konkurowanie, a nie wspodtprace
— pociagi réznych przewoznikOéw nie
s3 ze sobg skomunikowane. Przyklad
transportu kolejowego pokazuie, ze de-
centralizacja ma tez swoje wady, cho¢
nie znaczy to wcale, iz scentralizowane
przedsiebiorstwo komunikagji lokalnej
i $redniodystansowej byltoby efektyw-
niejsze. KorzySci skali wystepuja rowniez
po stronie dochodowej — nie ma sensu
by w kazdej gminie istnial urzad skar-
bowy, nawet gdyby cato$¢ podatku do-
chodowego od 0sdb fizycznych trafiata
do gminy,

nieefektywnego systemu podatkowe-
go — konkurencja podatkowa miedzy
samorzadami wydaje sie mieé¢ wiele
niekorzystnych konsekwencji, ktére
szerzej zostang oméwione w dalszej
czeSci artykutu;
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2. Sprawiedliwo$¢ (réwnos$¢) moze wymagaé
centralizacji — kwestie sprawiedliwosci,
a wiec i opodatkowania, i redystrybugji
dochodu wzbudzaja wiele emogji, ktére
mozna byto obserwowac¢ kilka lat temu przy
okazji dyskusji np. o podatku liniowym, czy
catkiem niedawno na temat kwoty wolnej
w podatku od dochodéw osobistych. Wy-
daje sie uzasadnione, cho¢ jest to oczywis-
cie stwierdzenie normatywne, ze w Polsce
zasadniczo kwestie te powinny by¢ regu-
lowane na szczeblu centralnym. Wieksze
wladztwo gmin w tym zakresie przy ist-
niejagcym i nieuchronnym zréznicowaniu
dochodéw powodowatoby trudne do spo-
tecznego uzasadnienia réznice w polozeniu
obywateli w r6znych gminach. Bogate gmi-
ny moglyby bowiem catkowicie zwalnia¢
z podatkéw obywateli, ktorzy w innych
gminach, dysponujac podobnym majatkiem
czy dochodem, ponosiliby istotne ciezary
danin publicznych. Jednak i ograniczanie
autonomii samorzagdéw w imie sprawied-
liwosci niekoniecznie musi by¢ sprawiedli-
we, a dodatkowo moze by¢ nieefektywne.
W 2013 r. wprowadzono rzadowy program
»przedszkole za zlotowke”, w ktérym ogra-
niczono oplaty za przedszkole, zwiekszajac
jednoczesnie dotacje celowa dla gmin na ten
cel. W ten sposéb w imie sprawiedliwosci
ograniczono autonomi¢ samorzadu. Raport
NIK ocenia, ze na zmianie zyskali zaréwno
rodzice, jak i samorzady. W wielu miejscach
kraju program ten spotkat sie jednak z falg
krytyki, bo ograniczenie optaty za dodatko-
wa godzine pobytu w przedszkolu ponad
5 godzin do kwoty 1 zt i zakaz pobierania
dodatkowych optat spowodowat istotne
ograniczenie oferty zaje¢ dodatkowych
oferowanych w przedszkolu. Dla czesci ro-
dzicéw oznacza to w istocie wyzsze koszty
prywatnego organizowania takich zajec dla
swoich dzieci. Jest rzecza dyskusyjng, czy
w skali kraju zwiekszyto to sprawiedliwosé,
a jesli tak, to czy bylto to warte kosztow
poniesionych przez budzet pafstwa oraz
cze$¢ rodzicow.
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W rozwazaniach dotyczacych dopasowania
podazy débr publicznych do preferencji lokal-
nych, a takze przy okazji rozwazan o efektyw-
nosci, zakladano, ze potrzebna jest niekiedy
ingerencja panstwa. To za$ oznacza przyjecie
zalozenia, ze panstwo jest bardziej $wiatle niz
spolecznos¢ lokalna, potrafi tez od niej lepiej
gospodarowaé. Zwolennicy tej tezy mogg bez
trudu pokazaé liczne i efektowne przykiady
nieefektywnych inwestycji samorzagdowych.
Jednak z drugiej strony czy decyzje wtadz wyz-
szego szczebla, a szczegdlnie rzadu centralnego,
s zawsze efektywne? Nie ma sensu wylicza-
nie nietrafionych decyzji wydatkowych rzadu
centralnego i samorzadéw. Warto skwitowaé
to stwierdzeniem, ze na kazdym szczeblu po-
dejmuje sie nieefektywne decyzje wydatkowe.
Wydaje sie jednak, ze na szczeblu lokalnym fa-
twiej jest wyborcom dostrzec nieefektywnosé
i w dluzszej perspektywie mozna oczekiwaé
wzrostu efektywnosci wydatkowania Srodkéw
publicznych. Bylby to argument na rzecz zwiek-
szania zakresu autonomii wydatkowej spotecz-
nosci lokalnych.

W przypadku podatkéw, zwiekszanie auto-
nomii wydaje sie rowniez stuszne, cho¢ wiaze
sie Ono z pewnymi zagrozeniami i wymaga pew-
nych zmian systemowych. Zanim je oméwimy,
przedstawmy tlo teoretyczne. Generalnie po-
datki stuza: finansowaniu dobr publicznych, czy
szerzej wydatkéw panstwa, redystrybugji, stabi-
lizacji oraz internalizacji efektow zewnetrznych.

Biorgc pod uwage miejsce finanséw lo-
kalnych w finansach publicznych, wydaje sie
oczywiste, ze jedynym celem podatkéw lo-
kalnych powinno by¢ gromadzenie $rodkéw
na wydatki, a kwestie stabilizacji, redystrybucji
i korygowania niesprawnosci rynku® powinny
by¢ realizowane na szczeblu centralnym.

Wedtug Josepha Stiglitza dobry system po-
datkowy powinien by¢’:

8 Cho¢ np. nizszy podatek od nieruchomosci dla doméw
z ekologicznym ogrzewaniem moglby by¢ tu rozsadnym
wyjatkiem.

? J. Stiglitz, Economics of the Public Sector, Londyn—Nowy
Jork 1988, s. 390.
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1) efektywny;

2) prosty pod wzgledem administrowania;
3) elastyczny'’;

4) odpowiedzialny politycznie;

5) sprawiedliwy.

W odniesieniu do podatkéw lokalnych
warto odwota¢ sie do charakterystyki dobrego
podatku samorzagdowego sformulowanej przez
Pawla Swianiewicza'!. Jego zdaniem podatki
lokalne powinny by¢:

1) wydajne,
2) jednoznaczne terytorialnie,
3) trwale zwigzane przestrzennie z baza

podatkowg,
4) widoczne,
5) elastyczne w stosunku do inflacji,
6) powszechne,
7) proste, a takze powinny réwnomiernie

przestrzennie obejmowac baze podatkows.

Jak widaé, zwraca on uwage na wiele szcze-
gotowych cech, ktore powinny charakteryzo-
waé podatki lokalne, a niekoniecznie muszg
dotyczy¢ podatkéw pafistwowych. Inaczej tez
definiuje elastyczno$é. Widocznosé i powszech-
no$¢ zaliczytbym do odpowiedzialno$ci poli-
tycznej z zestawienia J. Stigliza. Pozostate cechy
(z wyjatkiem prostoty) odpowiadajg mniej lub
bardziej pojeciu efektywnosci.

W kontekscie dyskusji o autonomii po-
datkowej samorzadu szczegdlne znaczenie ma,
moim zdaniem, odpowiedzialnos$¢ polityczna.
Na potrzeby finanséw samorzadowych propo-
nuje jg interpretowac nieco inaczej niz J. Stiglitz.
Chodzi mianowicie o to, by z jednej strony wla-
dza uczciwie (otwarcie) powiedziala, jaka jest
wysoko$¢ danin publicznych ptaconych przez
obywateli, a z drugiej obywatele mieli §wiado-
mos¢, ze podatki, ktdre ptacg sq —jak w krajach
demokratycznych — wynikiem ich wyboréow.

W odpowiedzialnosci politycznej zawie-
ra sie tez aspekt edukacyjny wigzacy wielkos§é

19Chodzi tu o szybkie dopasowywanie sie do zmieniajacych
sie warunkdw, a wiec o petnienie funkeji automatycznych
stabilizatoréw koniunktury.

P Swianiewicz, Finanse samorzgdowe. Koncepcje, realiza-
cja, polityki lokalne, Warszawa 2011, s. 49-52.
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wydatkow z wielkos$cig dochodéw podatko-
wych. Dobry system podatkowy i system trans-
feréw z budzetu centralnego sprzyja edukacji
obywatelskiej mieszkaficow. Dobry, to znaczy
taki, w ktérym mieszkancy za pomoca podat-
kéw ponosza wistotnej czesci koszty funkcjo-
nowania samorzadu lokalnego. Jest to zgodne
z zasadg korzySci (benefit principle), ktora mowi,
ze podatki powinni placié ci, ktorzy korzystajg
z ustug finansowanych z tych podatkéw. W Pol-
sce zwigzek podatkow lokalnych, czy tez docho-
déw wiasnych jednostek samorzadu terytorial-
nego z wydatkami nie jest niestety duzy. Wynika
to z faktu niskich dochodéw wtasnych samorza-
dow (zob. wykres). Formalnie za doch6d wlasny
samorzadu uznaje sie rowniez udzialy w podat-
kach centralnych, tj. CIT i PIT, cho¢ w istocie
samorzad nie ma zadnego wladztwa w zakresie
tych podatkdw. Jesli wiec poming¢ udziat w PIT
i CIT, to udziat dochodéw prawdziwie wlasnych
jedynie w przypadku miast na prawach powiatu
przekracza 1/3, a w przypadku wojewddztw
wynosi mniej niz 1/12, przy czym podobnie
jak w przypadku powiatéw nie s3 to dochody
z podatkéw lokalnych. Niski udzial wlasnych
dochodéw podatkowych demotywujgco wply-
wa na zwiekszanie dochodéw podatkowych,
sprzyja za$ ograniczaniu podatkéw — przeciez
i tak majg one niezbyt wielkie znaczenie, wiec
nawet likwidacja nie powoduje niekiedy powaz-
nych skutkéw dla budzetu'2.

Innym kontrowersyjnym zagadnieniem zwig-
zanym z autonomig podatkowg spolecznosci lokal-
nych jest konkurencja podatkowa. Na poziomie
lokalnym zalety i wady tej konkurencji omawiajg
P Swianiewicz i Julia Fukomska®. Gtéwne ko-
rzysci to lepsze dopasowanie wysokosci obcigzen
i wydatkéw do preferencii spotecznosci lokalnych
oraz stymulowanie zwiekszania efektywnosci —im
trudniej bowiem zwiekszy¢ dochody podatkowe,
tym wiecej wysitku wktada sie w zmniejszanie wy-
datkdw, w tym rowniez na biurokracje. Zgadzajac

12Dobrym, a w zasadzie ztym przyktadem moze tu by¢ gmi-
na Michatéw, do ktorej nawiaze w dalszej czedei artykutu.

3P Swianiewicz, ]. Lukomska, Polityka podatkowa wiladz
lokalnych w Polsce, Warszawa 2014, s. 11-14.
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Struktura dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego w 2013 r.
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

sie z przedstawionymi przez autoréw potencjal-
nymi zaletami, uwazam, ze wady w postaci zbyt
niskich wydatkéw i poglebiania réznic miedzy
jednostkami moga przewazy¢ zalety. Autonomia
podatkowa oznacza wladztwo podatkowe, tzn.
mozliwos¢ zwiekszania lub zmniejszania obcigzeni
podatkowych mieszkancéw. Obawiatbym sie raczej
obnizania obcigzen podatkowych ponizej optymal-
nego progu, tj. progu, ktdry teoretycznie mozna
by zdefiniowa¢ jako réwnos$¢ miedzy kraficowa
korzyscia z jednego zlotego dodatkowych wydat-
k6w samorzadu a kosztem pozyskania tego dodat-
kowego dochodu. Abstrahujac juz od trudnosci
w zdefiniowaniu tych warto$ci krancowych, przy
obecnym systemie dochodéw jednostek samorzg-
du mogloby to prowadzi¢ do wynaturzeii. Bogate
jednostki moglyby bowiem pozwoli¢ sobie na obni-
zenie podatkdw, na ktére nie staé byloby jednostek
mniej zamoznych. To za§ mogloby teoretycznie
spowodowaé migracje podatnikéw do jednostki
z mniejszymi podatkami, pogarszajac tym bardziej
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sytuacje finansowa gminy mniej zamoznej. W przy-
padku 0sdb fizycznych nieprowadzacych dziatal-
nosci gospodarczej migracje te wydaja sie¢ mato
prawdopodobne, gdyz wladztwo podatkowe gmin
jest bardzo skromne, a stawki podatkéw od nieru-
chomosci niskie. W odniesieniu do przedsiebior-
c6w, dla ktorych stawki podatku od nieruchomosci
sa wyzsze, nie wydaje sie, by migracje podatkowe
stanowily realny problem. Takie migracje moz-
na byto natomiast zaobserwowa¢ w odniesieniu
do podatkéw od srodkéw transportu. Stracita
na nich np. Warszawa, podnoszac stawki podat-
ku. P Swianiewicz i J. Lukomska pisza réwniez
o konkurengji poréwnawczej. W tym przypadku
obniza si¢ stawki nie po to, by przyciagna¢ podatni-
kéw do danej gminy, ale dlatego, ze inni tak robig,
co stwarza presje na obnizke podatkéw.
Zwiekszanie wladztwa podatkowego gmin,
np. przez wprowadzenie PIT-u komunalnego,
z mozliwoscig obnizenia czy podwyzszenia stawki
podatku naleznego gminie mogloby sie wigzaé
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z niekorzystnymi konsekwencjami w skali kraju.
P Swianiewicz od lat bada zamozno$¢ poszcze-
gOlnych jednostek samorzagdu — metode badan
i definicje zamoznos$ci mozna znalezé w publi-
kacjach ,Wspolnoty”'*. Z jego danych wynika,
ze najbogatsza gmina wiejska w Polsce Kleszczéw
jest 22 razy bardziej zamozna niz najbiedniejsza
— Malczyce. Kleszczéw jest takze ponad 16 razy
zamozniejszy od sgsiadujgcej z nim gminy Lgota
Wielka. Jesliby prawo na to pozwalato, to Klesz-
cz6w moglby bez trudu przyjaé najnizsze z mozli-
wych stawki podatku PIT, skfaniajac tym samym
podatnikéw do zamieszkania (faktycznego lub
fikcyjnego) na terenie swojej gminy i ponadto
wywierajgc presje na obnizki podatkéw w oko-
licznych gminach. W takiej walce konkurencyjnej
Lgota Wielka bytaby na z gory przegranej pozydji.

Gmina Michaléw w powiecie biatostockim
oglosita sie gming bez podatkow. Jak to sie
ma do edukacyjnej funkcji podatkéw? Jak to sie
ma do zwiekszania $wiadomo$ci mieszkancow,
ze $wiadczenia, ktdre otrzymuja, s3 finansowane
z podatkéw, ktore placy?

Z konkurencjg podatkowg wigze sie kwestia
»eksportowania” podatkéw poza spotecznosé lo-
kalng. W dobrym systemie podatkéw lokalnych
istotna cze$¢ obcigzent powinna by¢ nakiadana
na mieszkaricow, gdyz to oni wlasnie sg gtéwnymi
beneficjentami ustug $wiadczonych przez wladze
lokalne. Nalezy wiec unikaé¢ podatkow, ktore
s3 placone przez obcych (4. eksportowane na ze-
wnatrz, do innych jednostek czy grup spotecz-
nych). Z tego punktu widzenia korzystne s podat-
ki bezposrednio ptacone przez mieszkancow, a nie
przez przedsiebiorcow. Idgc tym tropem, podatek
od budowli, kt6rg jest np. gazociagg przebiegajacy
przez gmine, jest ztym podatkiem, gdyz jest on
traktowany jak ,,manna z nieba”. Ponadto trudno
jest znalez¢ jakie$ powigzanie miedzy podatkiem
a korzysciami dla podatnika tego podatku. Po-
dobne wady ma inne (wyzsze) opodatkowania
doméw rekreacyjnych. Lamie to zasade korzysci
i gubi walor edukacyjny. Nawigzuje to do przed-
stawionego powyzej przykiadu Kleszczowa, gdzie

4 Zob. http://www.wspolnota.org.pl/rankingi/najbogatsze-
-samorzady/2013/.
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gmina jest finansowana w istocie przez kopalnie
wegla brunatnego i nie ma zadnego powigzania
podatku ptaconego przez kopalnie z ustugami
$wiadczonymi na jej rzecz przez gmine.

Zakres autonomii podatkowej samorzadu
lokalnego powinien by¢ zalezny od stopnia od-
powiedzialno$ci politycznej whadzy. Jesli podatki
lokalne s3 ponoszone gtéwnie przez mieszkancow
danej jednostki i dzieje sie to w sposdb przejrzysty,
to zakres autonomii powinien by¢ duzy. Jesli jednak
podatki s3 w ten czy inny sposob eksportowane
poza jednostke, to autonomia podatkowa moze
poglebiaé niekorzystne nastepstwa takiej sytuacji.

Powyzsze rozwazania moglyby sugerowad,
ze nie nalezy zwieksza¢ autonomii podatkowej
spotecznosci lokalnych. Tak jednak nie jest. Ale
po to, by zwiekszanie tej autonomii nie wigzato
sie negatywnymi konsekwencjami opisanymi
powyzej, nalezatoby dokonaé istotnych zmian
w systemie finansowania samorzaddw, tak
by stworzy¢ rowniejsze warunki wyjsciowe, tzn.
powigzaé bardziej wysoko$¢ dochodéw z miesz-
karficami, a nie z fabrykami, zaporami, gazocigga-
mi czy kopalniami. Petna réwnos¢ jest oczywiscie
utopig, ale obecna sytuacja jest trudna do zaak-
ceptowania w dtuzszej perspektywie. Nalezatoby
tez radykalnie zmieni¢ system wyréwnywania
poziomego, tak by stawki kraficowe ,,janosiko-
wego” nie wynosity 98% w przypadku powiatéw
195% w przypadku wojew6dztw's. Warto by tez
uwzgledni¢ kwestie réznic w kosztach $wiad-
czenia ustug publicznych wynikajgcych choéby
z gestodci zaludnienia czy kosztéw osobowych.

Réwniez obecny system ,,karania”'¢ zmniej-
szaniem subwencji wyrOwnawczej za obnizenie

150d 2014 r. system ten ulega zmianom. Zapewne zmniej-
szy si¢ stawka kraficowa. Jednak ostateczne rozwigzania
moga by¢ obcigzone naciskami politycznymi najwigkszych
platnikéw, a to nie wrézy dobrze, ze beda one efektywne
dla calego systemu finanséw samorzadowych.

16W czesci samorzadéw pokutuje poglad, ze ta kara jest
podwdjna — i w postaci spadku dochodéw, i w postaci
obnizenia subwengji. Jest to poglad bledny, ale tak bar-
dzo utrwalony w $wiadomosci samorzadowcow, ze trud-
no jest im wytlumaczy¢, iz owa ,,kara” jest jednokrotna
— to zmniejszenie dochodéw podatkowych. Subwencje
liczy si¢ bowiem od dochodéw potencjalnych i ulgi nie
majg wplywu na jej wysokos¢.
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stawek ma swoje wady. W istocie bowiem stawka
maksymalna podatku od nieruchomosci w bo-
gatej gminie moze by¢ catkiem niezauwazalna
do podatnikéw, a w biednych byta by bolesnie
odczuwana — klania sie tu zasada mozliwosci
zaplaty podatku. Mozna by stawke maksymalng
powigzaé np. z poziomem zamozno$ci gminy,
choé takie rozwigzanie ma tez swoje wady. Trze-
ba jednak pamietad, ze zaden system wyréwny-
wania nie bedzie idealny.

Od strony ekonomicznej podziat na podatki
centralne i lokalne nie jest wcale taki oczywisty:
czy zmniejszenie stawki PIT lub wprowadzenie
ulgi na dzieci to tylko koszt po stronie samo-
rzadu? Roénie przeciez zamozno$¢ spotecznodci
lokalnej, poprawia sie koniunktura, a to przez
inne podatki cze$ciowo kompensuje zmniej-
szenie dochodéw z udziatu w PIT. Oczywicie
ulga na dzieci byta wprowadzona za plecami
samorzadowcow i dlatego majg oni moralne
prawo do walki o skompensowanie im utraco-
nych dochodéw. To jednak nie zmienia faktu,
ze ta ulga zwieksza dobrobyt czeSci mieszkan-
céw gminy. Obnizenie podatkéw w 2008 r.
wynikajgce z obnizenia stawek i likwidagji jed-
nego progu podatkowego bez watpienia bardzo
bolesnie odczuly samorzady — szczegdlnie te,
w ktorych mieszkali (a doktadnie — rozliczali
sie) bardziej zamozni podatnicy. Faktem jest tez
to, ze obnizka ta nie zostala w bezposredni'”
sposdb samorzagdom zrekompensowana. Ale tez
bezsporne jest i to, ze byta ona waznym czynni-
kiem stymulowania koniunktury w momencie
wybuchu kryzysu finansowego po upadku ban-
ku Lehman Brothers. W ten sposéb samorzg-
dy, w sposob niezamierzony, wziely czeSciowo
na swoje barki koszty walki z kryzysem. Mozna
oczywiscie pokusic sie tu o proby oszacowania,
co statoby sie z gospodarka, gdyby nie obnizki
podatkdw, i jak duzo summa summarum stracit
na tym samorzad. Jednak bez tej obnizki Polska

7Posrednio, z czasem, czeSciowo dokonuje sie tak re-
kompensata dzieki zamrozeniu progéw podatkowych
oraz ograniczaniu pewnych ulg podatkowych, choéby
ulgi internetowej czy czeSciowej likwidacji 50% kosztow
uzyskania przychoddw.
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zapewne odnotowalaby ujemne tempo wzrostu
PKB, a tym samym nizsze dochody z podatkéw
dochodowych (PIT i CIT), a posrednio takze
i z podatkéw lokalnych'®.

Zwiekszenie wladztwa samorzagdéw powin-
no dotyczy¢ tez oplat. Nie wydaje sie stuszne,
by wysoko$¢ oplaty parkingowej byta okreslana
centralnie, tak jak to jest obecnie. To powinna
by¢ w calosci decyzja wtadz lokalnych. Choé
i tu mogg sie pojawia¢ obawy dotyczace konku-
rencji ,oplatowej” i przerzucania oplat na nie-
mieszkaficow. Fakt, ze Zory zwolnily mieszkafi-
cow z oplat za komunikacj¢ miejska, nie oznacza
zapewne, iz istotnie zwiekszy sie w Zorach licz-
ba mieszkaficow, jednak z pewnoscig pojawi sie
presja w innych miastach na darmowg komu-
nikagje, co np. przyobiecat jeden z kandydatéw
na prezydenta Warszawy w wyborach w 2014 r.
Nie oznacza to, ze darmowa komunikacja jest
zlym rozwigzaniem, by¢ moze rachunek kosz-
toéw i korzySci takiego rozwigzania uzasadnia
takie rozwigzanie. Jednak taka decyzja jest uza-
lezniona od wielu czynnikdw, czesto bardzo spe-
cyficznych dla danego miejsca i niekonieczne
moze by¢ to efektywne rozwigzanie w innych
miastach. No i trzeba w budzecie znalez¢ $rodki
na jej sfinansowanie.

O przerzucaniu optat mogliby§my moéwié
wtedy, gdy w miejscowosci z atrakcjg turystyczng
stawka oplaty parkingowej wynositaby np. 20 zt
za godzine, a w pozostalych miejscach optaty
by nie pobierano. W tym przypadku znéw zbli-
zamy sie do rozwigzan normatywnych, bo czy
stawka 10 zt za godzine bytaby odpowiednia?
Nie ma oczywiscie jednoznacznej odpowiedzi
na to pytanie.

Debata o wysokosci oplat parkingowych,
ktora odbyta sie w 2013 r., pokazuje jak bardzo
istotny jest czynnik polityczny i to niekoniecznie
na szczeblu lokalnym. W projekcie ustawy o po-
prawie funkcjonowania i organizacji warunkéw
wykonywania zadan publicznych przez jednostki

18 Spostrzezenie to oczywiscie nie oznacza, ze samorzady nie
maja prawa domagacé sie wyréwnania poniesionych strat.
Chodzi raczej o to, by pokazaé, ze problem jest bardziej
ztozony.
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samorzadu terytorialnego, przygotowanej przez
Ministerstwo Administragji i Cyfryzagdji, znalazl
sie przepis, ktory pozwalal samorzadowi swo-
bodnie ustala¢ stawki oplaty parkingowej oraz
decydowad, w jakie dni moze ona by¢ pobierana.
Propozycja ta byla w peni uzasadniona, jednak
sprzeciwil sie jej publicznie (i populistycznie)
premier Donald Tusk i w rezultacie zostata ona
z ustawy usunieta. Oceniam te decyzje bardzo
krytycznie, ale wpisuje sie ona w wiele podob-
nych, jak choéby wyrok Trybunatu Konstytucyj-
nego w sprawie koniecznoéci ustalenia ustawowo
maksymalnej stawki za wywéz $mieci. Panuje bo-
wiem wsrdd czesci rzadzacych i sadzacych prze-
konanie, ze samorzad jest niedojrzaly i moze sie
zachowad nieracjonalnie, i dlatego s3 mu potrzeb-
ne ograniczenia ustawowe. Jak sadze, premier D.
Tusk obawiat sie, ze niezadowolenie czesci kie-
rowcow z wyzszych oplat za parkowanie bedzie
skierowane do rzadu, kt6ry na to zezwolil, a nie
samorzadu, ktory tego dokonat. Czy gdyby samo-
rzad miat petng swobode, to czy ustalitby stawki
parkowania na poziomie np. 25 zt na godzine,
a stawki wywozu $mieci na poziomie np. 150 zt
od mieszkanca? Bardzo w to watpie, samorza-
dowcy nie s3 przeciez samobdjcami i w wiek-
szoci pragng by¢ wybrani na kolejng kadengje.

dr Jarostaw Neneman

To juz raczej nalezy sie obawiaé utrzymywania
pewnych opfat na zanizonym poziomie, i to nie
z powodu pozytywnych efektéw zewnetrznych,
ale z uwagi na duzy koszt polityczny podwyzek.

Jesli sie zgodzic z tym, ze zwiekszanie au-
tonomii samorzadu jest generalnie kierunkiem
stusznym, to jego istotnym elementem powinno
by¢ zwiekszanie autonomii finansowej i to w od-
niesieniu do wielkosci dochodéw (a wiec wy-
datk6w), jak réwniez struktury dochodow
i wydatkéw. Wymaga to jednak istotnych mo-
dyfikacji istniejgcego systemu finansowania sa-
morzadu, tak by zwiekszy¢ odpowiedzialno§é
polityczng w tym zakresie oraz by wyréwnaé
warunki startu poszczegdlnych jednostek. Nie
oznacza to jednak, ze nalezy owo zwiekszanie
odtozy¢ do czasu gruntownych zmian systemu
finanséw samorzadowych. Taka bowiem zmia-
na jest oddalona w czasie i wielce niepewna
— nie ma woli politycznej ani tez silnej presji
samorzadoéw na zmiany. Trzeba wiec w istnie-
jacych warunkach staraé sie w rozsadny spo-
s6b zwiekszaé odpowiedzialnosé spotecznosci
lokalnych za finanse samorzadowe. Zapewne
przyczyni sie to do zwiekszenia efektywnosci
gospodarowania, a z pewnoscig za$ wzmocni
spoleczefistwo obywatelskie.

jest adiunktem na Uczelni Lazarskiego, przewodniczacym Rady Fundacji Centrum Dokumentacji
i Studiéw Podatkowych oraz podsekretarzem stanu w Ministerstwie Finansow.
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