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Przejrzysta, racjonalna, a takze efektywna polityka podatkowa wymaga uwzglednienia spojnej strategii
krotko- lub Sredniookresowej. Zbudowaniu podstaw do tak ukierunkowanej polityki podatkowej stuzy
wprowadzenie okreslonych zmian w dotychczasowym podejsciu do ustalania obcigzen podatkowych
i stosowaniu preferencji fiskalnych w postaci zwolnien i ulg w podatkach oraz opfatach lokalnych. W tym
dazeniu gmina powinna wyeliminowac nieskuteczne, a obcigzajace budzet instrumenty dochodowe. Celem
artykutu jest zbadanie i ocena charakteru oraz skutkow finansowych polityki podatkowej prowadzonej
przez gminy w latach 2005-2015 na tle niektorych determinujacych ja czynnikow. Analizg przepro-
wadzono w odniesieniu do poszczegdlnych podatkow lokalnych, a nastepnie dokonano oceny polityki
podatkowej jako catosci. Przyjety cel badawczy wymagat dokonania przegladu literatury przedmiotu oraz
przeprowadzenia badan, w ktérych wykorzystano dane Ministerstwa Finansow.
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Narzedzia polityki podatkowej gmin i ich konsekwencje budzetowe

1. Wstep

Tworzenie polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego na obszarach lokal-
nych powinno opiera¢ si¢ na Swiadomie dobranych narzedziach, dopaso-
wanych do warunkow i sytuacji ekonomicznej jednostek samorzadu tery-
torialnego. Ze wzgledu na okresy wzmozonej lub ostabionej aktywnoSci
inwestycyjnej dobor tych narzedzi i wykorzystanie mechanizméw prefe-
rencyjnych wzgledem podmiotéw funkcjonujacych na obszarach lokalnych
powinien by¢ efektem przemySlanych i skalkulowanych decyzji.

Polityka podatkowa to ogdt decyzji dotyczacych opodatkowania obywateli
i podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza. Sprowadza si¢ ona do
okreélenia celow i ksztaltowania systemu poprzez wykorzystanie réznych
instrumentoéw w taki sposob, by zapewni¢ budzetom publicznym S$rodki na
realizacje wyznaczonych zadan. Decyzje dotyczace zastosowania preferencji
fiskalnych powinny natomiast uwzglednia¢ konsekwencje finansowe w postaci
uszczuplen budzetowych (w krotkim okresie). Z drugiej strony zasadnicze
kierunki lokalnej polityki podatkowej powinny przejawia¢ si¢ w dzialaniach
zmierzajacych do pobudzenia aktywnoSci spolecznej i gospodarczej. Zaktada
si¢ nawet, Ze wraz z innymi dzialaniami i instrumentami wspierajacymi
rozw0j gospodarczy moga przyczyni¢ si¢ do przeciwdziatania zatamania
koniunktury lub wyjScia z kryzysu gospodarczego. Z tych wzgledow lokalni
decydenci, podejmujac okreslone decyzje podatkowe, powinni z duza roz-
waga przemysle¢ potencjalne skutki wprowadzenia konkretnych rozwigzan
podatkowych.

Przejrzysta, racjonalna, a takze efektywna polityka podatkowa wymaga
uwzglednienia spojne;j strategii krotko- lub Srednio okresowej. Zbudowaniu
podstaw do tak ukierunkowanej polityki podatkowej stuzy wprowadzenie
okreS§lonych zmian w dotychczasowym podejSciu do ustalania obcigzen
podatkowych lub wprowadzenie zwolnien i ulg w podatkach lokalnych.
Wskazane zatem wydaje si¢ uporzadkowanie polityki gminy w obszarze
stawek w podatkach lokalnych z uwzglednieniem skutecznych lub wyeli-
minowaniem nieskutecznych mechanizméw obcigzajacych lokalny budzet.
W tym celu gmina powinna wyeliminowac nieskuteczne, a obciazajace budzet
instrumenty dochodowe.

Celem artykutu jest zbadanie i ocena charakteru oraz skutkéw finan-
sowych polityki podatkowej prowadzonej przez gminy w latach 2005-2015
na tle wybranych determinujacych ja czynnikdw, a takze ustalenie fiskal-
nych i pozafiskalnych skutkdéw wykorzystania instrumentéw podatkowych
z punktu widzenia zasobnoSci budzetu lokalnego. W pracy zastosowano
grupe metod typowych dla nauk spolecznych, czyli metody poznania empi-
rycznego, a takze pomiar statystyczny.
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2. Polityka podatkowa gmin — pojecia wstepne
i ich interpretacje

Duze znaczenie dla gospodarki lokalnej ma polityka budzetowa w naj-
prostszym ujeciu realizowana poprzez ustalenie dochoddéw i wydatkow
budzetowych (tabela 1). Gminy maja mozliwo$¢ wplywu na wysokos$¢ nie-
ktorych obcigzen fiskalnych oraz prawo do stanowienia o wlasnych wydat-
kach. Wyodrebnienie instrumentow polityki podatkowej w obszarze polityki
budzetowe]j pozwala wskaza¢ na ich miejsce i role (Kogut-Jaworska, 2008).

Instrumenty dochodowe Instrumenty wydatkowe
1. Preferencje dotyczace podatkow 1. Wydatki dotyczace budowy infrastruktury
lokalnych, szczeg6lnie: (np. transport, sieci wodno-kanalizacyjne,
— preferencyjnie okreSlone stawki oczyszczalnie $ciekow)
podatkowe 2. Wydatki sektorowe (np. gospodarka
— catkowite lub czgSciowe mieszkaniowa, o$wiata i wychowanie,
ulgi i zwolnienia podatkowe kultura i sztuka, ochrona zdrowia,
(indywidualne i powszechne) opieka spoteczna)
— odroczenia i rozlozenia na raty 3. Wydatki zwiazane z funkcjonowaniem
2. Preferencje dotyczace cen i optat instytucji otoczenia biznesu (np.
odprowadzanych do budzetu inkubatory przedsigbiorczoSci, parki
3. Preferencje dotyczace sktadnikow przemystowe i technologiczne, fundusze
mienia komunalnego (tereny, pozyczkowe i porgczeniowe)
budynki, budowle i in.) 4. Wydatki zwigzane z dziatalnoScig
informacyjno-promocyjng gminy

Tab. 1. Miejsce instrumentéw polityki podatkowej w obszarze polityki budzetowej (ze
szczegdlnym uwzglednieniem instrumentow oddziafywania na gospodarke). Zrodfo:
opracowanie wiasne.

Polityka podatkowa to jeden z instrumentow polityki fiskalnej, ktora
obejmuje zrodia i metody gromadzenia dochodéw przez podmioty publiczne
oraz kierunki i sposoby ich wydatkowania (Sekufa, 2011). Polityka podat-
kowa stanowi istotny instrument realizacji polityki spoteczno-gospodarczej
z perspektywy zar6wno panstwa (sektora publicznego). jak i gmin (Wolowiec
i Ciefikowski, 2016).

Polityka fiskalna spetnia kilka podstawowych funkcji. Do wazniejszych
zaliczamy (https://www.nbportal.pl/slownik/pozycje-slownika/polityka-podat-
kowa):

— funkcje fiskalng — zapewnienie budzetowi dochoddéw na utrzymanie pan-
stwa i realizacje zadan;
— funkcje¢ regulacyjng (alokacyjng) — ksztaltowanie wielkoSci dochodu

i majatku bedacych w dyspozycji podatnikdw;

— funkcje stymulacyjng — wywieranie na podatnikach okreSlonych reakcji

w celu pobudzenia badZz wyhamowania wzrostu gospodarczego;

— funkcje informacyjng — zapewnienie informacji na temat biezacego prze-
biegu proceséw gospodarczych, podziatu i wymiany.
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Nalezy podkresli¢, ze podatki lokalne petnia, oprdcz funkcji fiskalnej,
liczne funkcje pozafiskalne, w tym redystrybucyjne (sg instrumentem przesu-
wania dochodéw pomiedzy réznymi grupami obywateli) i spofeczne (za ich
pomoca mozna oddziatywaé na zycie spoteczne obywateli) czy tez zwigzane
z demokratyzacja zycia spolecznego i partycypacja obywatelska. Nawet ich
funkcja stricte fiskalna jest taczona ze znaczeniem wysokosci obcigzen lokal-
nych z lokalng odpowiedzialnoScia politykdw i decydentéw samorzadowych
(Guziejewska, 2016).

Polityka podatkowa jest czeScig polityki dochodowej. Waznym ele-
mentem polityki dochodowej jest polityka podatkowa, bedaca jednym ze
Srodkow realizacji polityki fiskalnej. Polityke podatkowa definiuje si¢ jako
Swiadome dziatania podejmowane przez samorzad lokalny, zmierzajace do
osiagniecia zalozonych celow, z wykorzystaniem odpowiednio dobranych
metod i instrumentdw, przy uwzglednieniu obowigzujacych przepiséw praw-
nych (Felis, 2014). Polityka dochodowa jednostki samorzadu terytorialnego
(JST) natomiast jest cz¢Scia jej polityki budzetowej i polega na §wiadomym
oraz celowym doborze Zrodel i rodzajow dochodéw budzetowych zgodnie
z obowigzujacymi regulacjami prawnymi oraz na okre§leniu metod dziatania
(zasad) w zakresie ich pozyskiwania, zgodnie z zasadg wydajnosci i termino-
wosci, tak aby zapewni¢ ptynno$¢ finansowa budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego, a jednocze$nie pozytywnie oddzialywac na otoczenie (miesz-
kancéw i podmioty gospodarujace na jej terenie) za pomocg instrumentow
tej polityki. Okreslone zasady dziatania powinny uwzglednia¢ realizacje celow
fiskalnych i regulacyjnych polityki budzetowej JST, a jednocze$nie polityki
spolecznej i polityki gospodarczej JST (Jastrzgbska, 2005).

Analizujac podloze teoretyczne polityki podatkowej, nalezy zauwazyc,
ze jej przedmiotem jest tylko jeden rodzaj dochoddéw, ktorym sa podatki.
W konsekwencji dotyczy ona takiego ksztattowania dochodéw podatkowych,
by realizowaé wczeSniej obrane cele tej polityki, a takze sprzyjac realizacji
celow wyzszego rzedu, tzn. polityki dochodowej, fiskalnej i spofeczno-gospo-
darczej. Jej gtowne zadania to przede wszystkim umozliwienie zaspokajania
potrzeb spotecznych w zakresie $wiadczenia ustug i dobr publicznych, a takze
stabilny rozwdj spoleczno-gospodarczy (Sekuta, 2011). Polityka podatkowa
jest bowiem §wiadomga i celowa dziatalnoScia organdéw gminy, polegajaca na
doborze Zrodet i form gromadzenia dochodéw podatkowych do realizacji
celow finansowych, gospodarczych i spotecznych. Przejawia si¢ nie tylko
egzekwowaniem zobowigzan podatkowych, a tym samym zwigkszaniem ich
Sciggalnodci, ale takze réznicowaniem obcigzen podatkowych oraz pobiera-
niem wplywow podatkowych (Jastrzebska, 2005).

Ksztattowaniu polityki podatkowej stuzg instrumenty o charakterze prefe-
rencji podatkowych. Preferencje podatkowe sa substytutem wydatkow budze-
towych i mogg stanowic alternatywe dla transferow bezpoSrednich z budzetu
lokalnego (Wotowiec i Cienkowski, 2016). Stopienr wykorzystania preferen-
cji podatkowych zalezy od zakresu wladztwa podatkowego. Samodzielnosé
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finansowa, jako naczelna zasada gospodarki finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego, jest pofgczona z posiadaniem ustawowo przyznanego wladz-
twa podatkowego w rozumieniu podejmowania i wykonywania przepisOw
prawa w ramach samodzielnie prowadzonej (zgodnie z ustawa) gospodarki
finansowej (Brzozowska i Kogut-Jaworska, 2016). W rzeczy samej wladztwo
podatkowe w Polsce sprawujg jedynie gminy, ktore uzyskujg wtasne dochody
podatkowe, a zatem maja rowniez najwieksze mozliwoSci wykorzystywania
preferencji fiskalnych w ramach lokalnej polityki podatkowe;.

Nalezy wskazaé, ze polityka podatkowa oparta na systemie preferencji
fiskalnych, wsrod ktorych wymienia si¢ ulgi, zwolnienia, odliczenia, obnizone
stawki czy zaniechania poboru podatkdw, ktére stanowig jednocze$nie sys-
tem zachet ekonomicznych na rzecz obywateli i podmiotéw gospodarczych,
powinna umozliwi¢ kreowanie lepszych warunkéw dla ich funkcjonowania.
Nalezy podkresli¢, ze instrumenty te zostaly przyporzadkowane gminom w celu
realizacji przez nie dziatan o charakterze spotecznym. Aktywna postawa wtadz
lokalnych wielu samorzadow przejawia si¢ w dodatkowej, bardzo istotnej funk-
cji zwigzanej z dzialalnoScig w zakresie pobudzania rozwoju gospodarczego.

3. Preferencje podatkowe i ich konsekwencje ekonomiczne

Znajomo§¢ istoty i specyfiki preferencji podatkowych ma istotne zna-
czenie dla wtasciwego ksztattowania celow i kierunkéw polityki fiskalnej
zar6wno panstwa, jak i jednostek samorzadu terytorialnego. Polityka fiskalna
umozliwia z jednej strony dokonywanie w toku debaty budzetowej wiasciwe;j
alokacji i redystrybucji Srodkdéw publicznych, z drugiej za$ stanowi instru-
ment dokonywania oceny efektywnosci poszczegdlnych preferencji i systemu
podatkowego jako calosci (Wotowiec i Cienkowski, 2016).

Za raportem Ministerstwa FinansOw Preferencje podatkowe w Polsce
nalezy uzna¢, ze w Polsce brak powszechnie akceptowalnej definicji prefe-
rencji podatkowej. W ordynacji podatkowej co prawda zdefiniowano pojecie
ulgi podatkowej jako przewidzianego w przepisach prawa podatkowego zwol-
nienia, odliczenia, obnizki lub zmniejszenia, ktdrego zastosowanie powoduje
obnizenie podstawy opodatkowania Iub wysokoSci podatku, lecz definicja ta,
cho¢ oddaje istote preferencji podatkowej, nie wydaje si¢ wystarczajaca. Uzu-
petnieniem takiego ujecia moze by¢ definicja zaproponowana przez OECD,
zgodnie z ktorg preferencja podatkowy jest transfer Srodkdéw publicznych
dokonywany wskutek obnizenia zobowigzania podatkowego w relacji do
przyjetego standardu podatkowego (Ministerstwo Finansow, 2016).

Wazne jednak przy tym jest rozrdznienie i wlasciwe zinterpretowanie
preferencji podatkowej. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze istnieje rozbiezno$¢
w pogladach na temat samej definicji. Nie kazde odstepstwo od przyje-
tego w danych warunkach standardu, cho¢ stanowi je w sensie prawnym,
jest zaliczane do preferencji podatkowych. Niektore z nich stuza jedynie
racjonalizacji systemu podatkowego, obnizaja koszty poboru podatku lub
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tez wynikaja z zobowigzan mi¢dzynarodowych badZ wspdlnotowych i jako

takie sg uznawane za standard podatkowy. Inne, i dopiero one, s uznawane

za typowe odstepstwo od przyjetego standardu opodatkowania i dlatego

mozna je uznac za preferencje podatkowe (Wotowiec i Ciefikowski, 2016)L.
Wszystkie mozliwe instrumenty podatkowe (ulgi, zwolnienia, obnize-

nia stawek podatkowych itp.), ktére moga mie¢ miejsce w gminie, a stuza

okreSlonym celom postawionym przed polityka podatkowa gminy, mozna

podzieli¢ na dwie podstawowe grupy (Filipiak, 2016):

— wynikajace bezposrednio z przepisOw powszechnie obowigzujacego prawa
(tzw. zwolnienia ustawowe), ktore cechuja si¢ tym, ze maja charakter
obligatoryjny i nalezy stwierdzi¢, ze utrata wplywéw do budzetu gmin
moze by¢ obligatoryjnie rekompensowana z budzetu pafistwa lub tez
takiej rekompensaty gminy nie otrzymuja;

— wynikajace z przepisow prawa miejscowego wydawanych w granicach
przepisdw prawa rangi ustawowej (tzw. uchwal organéw gminy), ktore
charakteryzuja si¢ tym, ze utrata wptywow w dochodach gminy nastepuje
w wyniku jej funkcjonowania.

Analizujac system finansowania samorzadu w Polsce oraz zakres udzie-
lanych preferencji fiskalnych, trzeba pami¢tac, ze dochody o charakterze
transferowym zajmuja dominujaca pozycje wsrod wpltywoéw budzetowych.
Wskazac nalezy, ze system finansowania jednostek samorzadu terytorialnego
charakteryzuje si¢ bardzo niskim udziatem dochodow wtasnych w waskim
rozumieniu (po pomniejszeniu kategorii dochodéw wtasnych o dochody
z udzialéw PIT i CIT) w dochodach ogétem (Guziejewska, 2016). Wplywa
to istotnie na zakres samodzielno$ci dochodowej, a takze mozliwo$¢ prowa-
dzenia oraz wybor kierunkow polityki podatkowej. Sytuacja ta przektada si¢
bezposrednio na mozliwo$¢ zastosowania preferencji fiskalnych, poniewaz
dotyczy ona wybranych tylko podatkéw lokalnych (por. tabela 1).

Jak podaje Ministerstwo Finansdw, globalna warto$¢ preferencji wystepu-
jacych w podatkach lokalnych stanowiacych dochody jednostek samorzadu
terytorialnego stanowi blisko 0,5% PKB (w 2014 r. wyniosta 8,0 mld zf).
Uszczuplenie dochodow jednostek samorzadu terytorialnego przyczynia si¢
niezmiennie do zasilenia rolnictwa oraz transportu i ochrony §rodowiska.
Z analizy danych wynika, ze rowniez obszar gospodarki jest tym obszarem,
w ktorym preferencje podatkowe w podatkach lokalnych funkcjonuja w sze-
rokim zakresie (Ministerstwo Finansow, 2016).

O ile w odniesieniu do danych makroekonomicznych uszczuplenie wply-
wow do budzetow lokalnych z tytulu udzielonych preferencji nie zawiera
sie w znaczacej kwocie, o tyle dla budzetow gmin uszczuplenia te moga
odgrywaé znacznie wazniejsza role. Zaktada si¢, ze dwie podstawowe grupy
(wspomniane wczesniej), o ile na skutek obligatoryjnych ulg i zwolnien
ustawowych nie wystepuje rekompensata z budzetu panstwa, majg istotny
wplyw na sytuacje budzetowa gmin. Skutki podatkowe posiadanego wiadztwa
podatkowego gmin prezentuje tabela 2.
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Gminy ogbélem 87 667,24 | 43 573,32 | 3 116,63 693,01 | 136,72 88,98

Gminy miejskie | 19 530,90 | 11 929,00 523,10 73,67 | 35,70 30,88

Gminy wiejskie | 38 507,44 | 16 452,23 | 1 435,41 402,38 | 50,39 25,18
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Podatek od nieruchomosci

Gminy ogbdlem 12 227,18 | 43 573,32 | 2 296,28 685,04 | 92,52 64,76

Gminy miejskie 3 282,13 | 11 929,00 410,74 7337 | 27,15 24,67

Gminy wiejskie 4 424,37 | 16 452,23 981,03 396,93 | 28,82 14,97

Gminy

. S 4 520,67 | 15 192,09 904,51 214,74 | 36,55 25,11
miejsko-wiejskie

Miasta 7 944,13 | 44 773,72 331,45 165,50 | 30,40 36,67

Podatek od Srodkéw transportowych

Gminy ogélem 696,16 | 43 57332| 510,05 256 | 459 | 534
Gminy micjskic 147,35 11 929,00 | 105,88 007 | 074 | 152
Gminy wiejskie 311,27 [ 16 452,23 | 241,23 206 | 229 | 2,02
g?éji:go-wiejskie 237,54 15 192,09 | 162,94 043 | 156 | 180
Miasta 31931 |44 773,72 | 200,13 004 | 093 | 152
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cd. tab. 2

Podatek rolny

Gminy ogbélem 1 568,96 |43 573,32 290,08 3,97 10,92 3,59

Gminy miejskie 2631 | 11 929,00 216 | 003 | 007] 005
Gminy wicjskic | 100228 | 16 452,23 | 20666 | 276 | 7,77 231
Gminy 54037 | 15 192,09 8125 | 118 | 3.08 123

miejsko-wiejskie

Miasta 24,01 |44 773,72 1,34 0,01 0,07 0,14

Podatek lesny

Gminy ogdlem 227,197 |43 573,324 1,789 0,466 | 0,310 0,035
Gminy miejskie 3,233 (11 929,001 0,014 0,069 | 0,002 0,000
Gminy wiejskie 144,037 (16 452,232 1,387 0,229 | 0,233 0,025
Gminy

. I 79,927 |15 192,092 0,387 0,168 | 0,075 0,009
miejsko-wiejskie

Miasta 2,535 |44 773,719 0,000 0,026 | 0,002 0,0002

Na dochody wtasne ujete w tabeli sktadaja si¢ wplywy z nastepujacych Zrodel: podatek
dochodowy od osob prawnych, podatek dochodowy od oséb fizycznych, podatek rolny,
podatek od nieruchomosci, podatek lesny, podatek od srodkéw transportowych, podatek od
dziatalnoSci gospodarczej osob fizycznych, optacany w formie karty podatkowej, podatek od
spadkow i darowizn, podatek od czynnosci cywilnoprawnych, wplywy z oplaty skarbowej, wplywy
z oplaty eksploatacyjne, wplywy z opfaty targowej, dochody z majatku, pozostate dochody.

Tab. 2. Skutki udzielenia preferencji podatkowych gmin wynikajace z powszechnie
obowigzujgcego prawa (w tym z uwzglednieniem prawa lokalnego) w 2015 r. (w min zt).
Zrédfto: Rada Ministrow (2016). Sprawozdanie z wykonania Budzetu Panstwa za okres od
1 stycznia do 31 grudnia 2015 r. Informacja o wykonaniu Budzetdw Jednostek Samorzgdu
Terytorialnego. Warszawa: Rada Ministrow.

W odniesieniu do podatkow lokalnych samorzady gminne posiadaja naj-
szerszy zakres wladztwa podatkowego, pozwalajacy na ksztaltowanie kon-
kretnych elementéw konstrukceji podatkéw (np. okreslenie wysokosci stawek
podatkowych w granicach ustalonych przez organy pafstwowe, rdznicowanie
stawek podatkowych na podstawie kryterium o charakterze przedmiotowym,
stosowanie preferencji podatkowych w postaci zwolnien czy ulg, stosowanie
umorzenia, rozlozenie na raty i odroczenie terminu ptatnosci). Jak wynika
z przywolanych danych zastosowanie preferencji podatkowych przez wiadze
samorzadowe prowadzi do uszczuplenia jej dochodow w réznym stopniu.
Najbardziej istotne znaczenie ma obnizenie gornych stawek podatkowych
ponizej granicy ustawowej. Kwota utraconych dochodéw gmin z powyzszego
tytutu w kazdym badanym przypadku (podatku) przewyzszyta kilkukrotnie
kwote ubytkdéw spowodowanych zastosowaniem innych preferencji.
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Biorac pod uwage rodzaj/charakter gmin, mozna dokona¢ bardziej szcze-
gotowej analizy. Gdy wyrdzni si¢ gminy o charakterze miejskim, wiejskim,
miejsko-wiejskim, wida¢ wyrazne zalezno$ci, w tym przede wszystkim spe-
cyfike decyzji podatkowych. Analizujac wplyw zastosowanych instrumentéw
podatkowych, odniesiono si¢ do relacji ukazujacej udziat skutkdw stosowa-
nego wiadztwa podatkowego w ogélnej kwocie dochodéw wiasnych.

gminy ogélem

miasta gminy miejskie
gminy . o
miejsko-wiejskie gminy wiejskie

utracone dochody/dochody wtasne x 100
--------- obnizenie goérnych stawek podatkowych/dochody wtasne x 100

ulgi, zwolnienia, umorzenia, odroczenia x 100

Rys. 1. Skutki wiadztwa podatkowego w gminach — ogdfem w 2015 r. (w %). Zrédfo:
opracowanie wfasne na podstawie Rada Ministréw (2016). Sprawozdanie z wykonania
Budzetu Paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2015 r. Informacja o wykonaniu
Budzetow Jednostek Samorzgdu Terytorialnego. Warszawa: Rada Ministrow.

Oceniajac konsekwencje polityki podatkowej gmin, nalezy wskazac, ze
najwicksza kwota utraconych dochodéw przypada na podatek od nierucho-
mosci 1 podatek od Srodkow transportowych. Kwota utraconych wplywow
w 2015 r. w odniesieniu do podatku od nieruchomosci ksztattowata si¢ na
poziomie 3,1 mld zi. Warty podkreSlenia jest fakt, ze najwicksza wartos¢
preferencji podatkowych w podatku od nieruchomosci przyznaty gminy wiej-
skie, postrzegane jako te biedniejsze, nie za§ gminy miejskie, w ktdrych
sytuacja finansowa w budzetach jest najczesciej zdecydowanie lepsza. Skutki
wladztwa podatkowego w podatku od nieruchomos$ci w przypadku gmin
wiejskich zawieraly si¢ w 8,6% udziatlu w dochodach wtasnych, podczas
gdy w przypadku gmin miejskich udzial ten wynidst 4,5%, a w miastach
zaledwie 1,3%. W przypadku podatku od Srodkoéw transportowych mozna
zauwazy¢ podobne relacje. Udzial utraconych dochoddéw z tytulu przyzna-
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nych preferencji w podatku transportowym w dochodach wiasnych gmin
wiejskich ksztattowal si¢ na poziomie 1,5%, podczas gdy gmin miejskich
stanowil 0,9%, a miast tylko 0,5% tych dochod6éw (rysunek 2).
Omawiajac skutki finansowe lokalnej polityki podatkowej w ramach
dochodow z tytutu podatku rolnego, nalezy wskaza¢, ze w okresach, gdy
ceny skupu zyta wyraznie si¢ zmniejszaly, samorzady wykazywaly mniejsza
skfonno$¢ do obnizania stawek tego podatku, a wigc uwzglednialy to, ze
byt on okresowo stosunkowo niewielkim obcigzeniem dla podatnikdw i nie-
wielkim w poréwnaniu do pozostalych Zrédtem ich dochodéw budzetowych.
Ze wzgledu na znikome znaczenie podatku leSnego w kreowaniu dochodow
gminy wielko$¢ srodkéw nieuzyskanych z powyzszego tytutu nie wplywala na
stan finansOw gmin. Rozmiary skutkéw zastosowania instrumentdw polityki
podatkowej byty niemal nieodczuwalne dla gminnych budzetow.

Skutki wiadztwa podatkoweg Skutki wiadztwa podatkoweg
- podatek od nieruchomosci — podatek od $rodkéw transportowych

i 6 miny ogofem
gml;\gggoiem g 1[{0 )

miasta gminy miejskie miasta gminy miejskie

gminy
miejsko-wiejskie

gminy

gminy wiejskie miejsko-wiejskie gminy wiejskie

— utracone dochody/dochody wiasne x 100
---- obnizenie gérnych stawek podatkowych/dochody wiasne x 100
ulgi, zwolnienia, umorzenia, odroczenia x 100

— utracone dochody/dochody wiasne x 100
---- obnizenie gérnych stawek podatkowych/dochody wiasne x 100
ulgi, zwolnienia, umorzenia, odroczenia x 100

Skutki wiadztwa podatkoweg
- podatek rolny

Skutki wiadztwa podatkoweg
- podatek lesny

gminy ogétem gminy ogétem

miasta gminy miejskie

miasta gminy miejskie
) gminy
_gminy miejsko-wiejskie gminy wiejskie
miejsko-wiejskie gminy wiejskie

— utracone dochody/dochody wiasne x 100
---- obnizenie gérnych stawek podatkowych/dochody wiasne x 100
ulgi, zwolnienia, umorzenia, odroczenia x 100

— utracone dochody/dochody wiasne x 100
- - - - obnizenie gornych stawek podatkowych/dochody wiasne x 100
ulgi, zwolnienia, umorzenia, odroczenia x 100

Rys. 2. Skutki wtadztwa podatkowego w gminach — w podziale na wybrane podatki, w 2015 r.
(w %). Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Rada Ministrow (2016). Sprawozdanie
z wykonania Budzetu Panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2015 r. Informacja
0 wykonaniu Budzetéw Jednostek Samorzadu Terytorialnego. Warszawa: Rada Ministrow.

Nalezy zwrdci¢ uwage na istotne odchylenia pojawiajace sie¢ w wielkoSci
utraconych przez gminy dochodow z tytutu podatku rolnego. W analizo-
wanym okresie, gdy ceny skupu zyta wyraZznie si¢ zmniejszaly, samorzady
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wykazywaly mniejsza skfonnos$¢ do obnizania stawek tego podatku — a wigc
uwzglednialy to, ze byl on okresowo stosunkowo niewielkim obcigzeniem
dla podatnikéw, a réwnocze$nie ze budzety lokalne zostang przej$ciowo
ograniczone niewielkim ubytkiem. Natomiast z uwagi na znikome znaczenie
podatku leSnego w kreowaniu dochodéw samorzadowych wielko$¢ Srod-
kéw nieuzyskanych z powyzszego tytulu nie wplywala na stan finansow.
W pordwnaniu z innymi podatkami lokalnymi rozmiary skutkow zastoso-
wania instrumentéw polityki podatkowe]j byly niemal nieodczuwalne dla
gminnych budzetow.

4. Efektywnos¢ stosowanych preferenciji
w kontekscie realizacji celow polityki podatkowej

Efektywno$¢ systemu podatkéw lokalnych nalezy odnie$¢ do dwdch ele-
mentow: zapewnienia wystarczajacych dochodéw na sfinansowanie zadan
komunalnych oraz wzmacniania demokracji lokalnej, rowniez w kontekScie
sprzyjania identyfikacji okreSlonych preferencji mieszkafncéw. Efektywny
system podatkéw lokalnych powinien sprzyja¢ identyfikacji spotecznoSci
lokalnej z dang jurysdykcja i podejmowanymi w niej decyzjami (Guziejew-
ska, 2016). Efektywnos¢ systemu podatkoéw lokalnych wymaga zachowania
kompromisu pomigdzy celami fiskalnymi, gospodarczymi i spolecznymi, osig-
ganego przede wszystkim poprzez zréznicowanie przedmiotu opodatkowa-
nia oraz konstrukcje samych podatkow, w tym m.in. przyjecie okreSlonych
stawek, odliczen, zwolnieni podatkowych (Wotowiec i Ciefikowski, 2016).

Pierwszy element efektywnoSci odnosi si¢ do skutkow decyzji podatko-
wych i ich konsekwencji budzetowych?. Relacja ubytkéw dochodéw wia-
snych z tytulu obnizenia gornych stawek podatkowych, udzielonych ulg,
umorzen i odroczen do dochodéw wiasnych w przypadku gmin miejskich
w 2015 r. wyniosta 5,5% (a w przypadku miast 1,8%). Oznacza to, ze gdyby
lokalni decydenci w gminach miejskich nie wykorzystali swoich kompetencji
w ramach wtadztwa podatkowego, kwoty te zasilityby budzety samorzadowe.
W gminach miejsko-wiejskich ten sam wskaznik ksztaltuje si¢ na poziomie
9,6%, natomiast w gminach wiejskich wynosi az 11,6%. Przeprowadzone
analizy pokazuja, ze to gminy wiejskie przy swoich i tak mniejszych budzetach
sa narazone na najwicksze konsekwencje finansowe udzielanych preferencji.

Przypominajac w tym miejscu, ze najbardziej znaczace kwoty preferen-
cji podatkowych wystapily w podatku od nieruchomosci, warto dodaé, ze
w najszerszym zakresie dotyczyly one skutkdw udzielonych zwolnien dla
budynkoéw gospodarczych potozonych na gruntach gospodarstw rolnych, stu-
zacych wylacznie dziatalnosci rolniczej (1,8 mld zt), zwolnienia dla nieuzyt-
kéw (1,3 mld zt), zwolnienia budowli kolejowych i zaj¢tych pod nie gruntéw
(1,0 mld zt) (Ministerstwo Finanséw, 2016). Oprocz preferencji podatko-
wych wynikajacych z ustaw w zakresie podatkéw lokalnych gminy, majac
uprawnienia do prowadzenia autonomicznej polityki podatkowej, wprowa-
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dzaly zwolnienia przedmiotowe w formie uchwal. Zwolnienia z podatku
od nieruchomosci uchwalone przez rady gmin wyniosty blisko 0,8 mld zt
(Ministerstwo Finansow, 2016).

Analizujac skutki finansowe podjetych decyzji podatkowych, nalezy
wskazad, ze redukowanie stawek podatkOw i stosowanie ulg oraz zwolnien
w podatkach lokalnych, co do ktérych gminy majg najszersze uprawnie-
nia, z roku na rok skutkuja coraz wigkszymi uszczupleniami w budzetach
lokalnych (rysunek 3). Nalezy zaktada¢, ze w najblizszych latach tendencja
ta utrzyma sie.

Podatek od nieruchomosci Podatek od $rodkéw transportowych
14 000 800
12000 = 700 =
10 000 = = 600 — =
8000 B———— 500 B ——
- 400——=—"————==
6000 30— eeoe- ---
4000 200 ————mez=zm
2000 = 100—
0
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
- -—Dochéd z podatku - -— Dochéd z podatku
----Obnizenie gornych stawek podatkowych ---- Obnizenie gémych stawek podatkowych
——Ulgi i zwolnienia, umorzenia —— Ulgi i zwolnienia, umorzenia

Rys. 3. Skutki finansowe zastosowania poszczegolnych rodzajow narzedzi polityki podatkowej
w podatku od nieruchomosci i podatku od sSrodkdw transportowych w latach 2005—- 2015
(w min zf). Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdar z wykonania budzetéw
gmin za lata 2005-2015 dostepnych na stronach internetowych Ministerstwa Finansow
(http:/lwww.mf.gov.pl).

Rozpatrujac przyczyny rezygnacji organdéw gmin z naleznych im Zrodet
poprzez podejmowanie dzialan w sprawie obnizenia wysokoSci podatkow czy
stosowania ulg i zwolniefi, trzeba odnies$¢ si¢ do motywdéw podejmowanych
decyzji. Wskazuje si¢, ze decyzje o obnizeniu gornych stawek podatkow
lokalnych sa decyzjami politycznymi, tworzacymi tzw. dobry klimat spo-
feczno-gospodarczy, natomiast decyzje o udzielaniu ulgi, umorzeniu czy tez
roztozeniu na raty moga by¢ podejmowane na wniosek podatnika (Filipiak,
2016). W tym przypadku dominujacym obszarem wsparcia w podatkach
lokalnych jest zatrudnienie 36%, a nastgpnie rolnictwo, ktore stanowi 34%
catkowitej wartoSci preferencji. Kolejng grupg jest transport i ochrona §ro-
dowiska (18%).

Zaklada sig, ze polityka podatkowa i wynikajace z niej decyzje dotyczace
preferencji fiskalnych powinny, oprocz celéw fiskalnych, tj. dostarczenia
dochodow podatkowych przy jak najnizszych kosztach poboru, realizowaé
inne cele pozafiskalne. Chodzi tu zwlaszcza o cele gospodarcze — zapew-
nienie jak najlepszego rozwoju gospodarczego przy zachowaniu okre$lonych
wplywow podatkowych do budzetu, oraz spoteczne — zapewnienie spoleczen-
stwu odpowiednich warunkoéw bytowych przy zachowaniu okre$lonych wply-
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wow podatkowych do budzetu. Obcigzenia fiskalne, zwtaszcza podatkowe,
w rdézny sposOb mogg wplywaé na podejmowanie decyzji gospodarczych
(w literaturze przedmiotu nie ma jednoznacznych pogladéw oraz dowodow
na to, ze zastosowanie preferencji podatkowych w sposdb automatyczny
przekiada si¢ na realizacj¢ celow pozafiskalnych (Skica, Kiebata i Woto-
wiec, 2011). Nalezy jednak wskazaé, ze wladze samorzadowe decyzje te
podejmuja wiaSnie z przeSwiadczeniem, ze moga one skioni¢ podatnikow
do konkretnych dziatan (np. wspieranie przedsigbiorcéw rozpoczynajacych
i prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, wspieranie nowych inwestycji lub
tworzenie nowych miejsc pracy).

Funkcja interwencyjna (stymulacyjna, bodZzcowa) podatku polega na
pozafiskalnym oddzialywaniu na podmioty opodatkowania. Rezultaty inter-
wencji podatkowej zaleza od wilasciwego doboru bodzcoéw oraz intensyw-
nosci ich oddzialywania. Jakkolwiek niekiedy wysuwa si¢ zastrzezenia co
do zasadnoSci stosowania podatkow jako bodzca do podejmowania decyzji
gospodarczych, gdyz zaktdca to zasady uczciwej konkurencji, to w prak-
tyce powszechnie postepuje sie¢ w ten sposdb (Swianiewicz, 2004). Wyrdznié
mozna nastepujace bodzce podatkowe:

— pozytywne (pobudzajace), negatywne (hamujace) i mieszane (bardzo
rzadko wystepujace);

— o skutkach zamierzonych i niezamierzonych (przypadkowych);

— intensyfikujace (wzmacniajace okreSlone zachowanie) i sterujace (skta-
niajace do pozadanego postgpowania).

Podsumowujac, nalezy wskazac, ze wybor pomiedzy zaspokajaniem ciaglej
potrzeby pozyskiwania regularnych wplywdéw do budzetu lokalnego a rezy-
gnacjg z petnego wykorzystania wtasnego potencjatu dochodowego wyznacza
kierunek lokalnej polityki podatkowej. Mozna ja prowadzi¢ z nastawieniem
na zwigkszenie zasobow finansowych (w krotkim okresie) badz tez zwigk-
szenie potencjalnych korzysci ze wspieranej lokalnymi preferencjami bazy
ekonomicznej (w dluzszej perspektywie).

Biorac pod uwage fakt, ze celem dziatalnoSci samorzadu terytorialnego
powinno by¢ zapewnienie wysokiego poziomu zycia mieszkaficOw, dyle-
mat dotyczacy stosowania narzedzi wladztwa podatkowego w kontekscie
wcigz niewystarczajacych dochodoéw budzetowych staje si¢ trudny do roz-
wigzania. Realizacja postulatow dotyczacych przekazania coraz szerszych
uprawnienn samorzadom w zakresie podatkow, zarowno lokalnych, jak
i centralnych, moze w przyszloSci okazaé si¢ duzym wyzwaniem. Z jed-
nej strony potrzeba wickszego doptywu §rodkow publicznych na realizacje
przedsiewzie¢ inwestycyjnych, a z drugiej — rozszerzony zakres wiadztwa
podatkowego moze wymagaé fachowego podejScia do zarzadzania finan-
sami oraz doSwiadczenia i specjalistycznej wiedzy ze strony przedstawicieli
samorzadu terytorialnego.
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5. Zakonczenie

Wiadze samorzadowe, prowadzac aktywng polityke maksymalnego obni-
zania obcigzen podatkowych, probuja stymulowac rozwoj spoteczno-gospo-
darczy. Wsrdd celow zasadnych z punktu widzenia rozwoju gminy wymienia
sie najczesSciej zwigkszanie atrakcyjno$ci inwestycyjnej wsrdd potencjalnych
inwestorow i przycigganie w ten sposob kapitatu stuzacego dalszemu rozwo-
jowi jednostki samorzadu terytorialnego oraz rozwijanie miejscowej przed-
sigbiorczosci. Pomijajac pozytywne skutki oddzialywania na warunki zycia
mieszkancOow i funkcjonowania przedsigbiorstw, nalezy wskazacd, ze polityka
stosowania preferencji fiskalnych moze przyjmowac trzy odmienne kierunki
(Wotowiec i Ciefikowski, 2016).

Pierwszy przypadek wystepuje wtedy, gdy stosowany przez gming instru-
ment jest nieefektywny z punktu widzenia dochodéw budzetowych (brak
wplywdw), a przy tym nieskuteczny w kwestii realizacji funkcji stymulacyj-
nej (brak efektow ekonomicznych i spotecznych zatozonych przez wtadze
lokalne).

Drugi przypadek dotyczy sytuacji, w ktorej gmina stosuje skuteczny
instrument stymulacyjnego oddzialywania na procesy spoteczne i ekono-
miczne, ale jednocze$nie instrument ten generuje straty po stronie wiasnych
dochodow podatkowych. W takiej konfiguracji decyzja o jego zastosowa-
niu badz rezygnacji z tej formy wsparcia jest nieco bardziej pragmatyczna,
a jedynym racjonalnym z punktu widzenia budzetu uzasadnieniem dla jego
stosowania jest wzmacnianie przezen stymulacyjnego oddzialywania innych
form wsparcia.

Trzeci przypadek prezentuje wariant optymalny. Konfiguracja ta Iaczy
efektywnos$¢ oddzialywania stymulacyjnego wobec adresata bodZca z poza-
danym efektem finansowym po stronie dochodéw gminy.

Narzedzia, za poSrednictwem ktorych polityka podatkowa na obszarach
lokalnych moze by¢ realizowana, sa utomne — pozwalajg bowiem gminom,
przynajmniej w krotkiej perspektywie, tylko na negatywne dzialania w sensie
finansowym. Z kolei diugofalowe konsekwencje polityki podatkowej trudno
jest oceni¢, gdyz nie zawsze sg one wymierne. Oceniajac mozliwoSci ksztat-
towania podatkowych dochodow wtasnych przez gminy, zwlaszcza pod katem
potencjalnego oddziatywania stymulacyjnego, warto dodaé, ze w zasadzie
jedynie podatek od nieruchomosci moze by¢é wykorzystany do realizacji
celow progospodarczych. Analizujac uprawnienia w zakresie wiladztwa
podatkowego, nalezy wskazaé, ze samorzady gminne spoS$rdd najczesciej
wykorzystywanych rodzajow preferencji podatkowych stosuja obnizenie gor-
nych stawek podatkowych. Popularnym uprawnieniem w zakresie wladztwa
podatkowego okazujg si¢ takze kolejno: ulgi i zwolnienia oraz — w mniejszym
zakresie — umarzanie zalegtosci podatkowych, rozktadanie podatkow na raty
i odraczanie terminéw platnoSci zalegtosci podatkowych.
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Nalezy pamigtaé, ze celem jednostek samorzadu terytorialnego powinno
by¢ zapewnienie wysokiego poziomu zycia mieszkancOw, zatem dylemat
dotyczacy stosowania narzedzi wiadztwa podatkowego w kontekScie wcigz
niewystarczajacych dochodow budzetowych staje si¢ trudny do rozwiazania.
Propozycje przekazania coraz szerszych uprawnien samorzadom w zakresie
podatkéw, zarowno lokalnych, jak i centralnych, pozostaje wcigz wielka
niewiadomga. Pewna natomiast jest potrzeba rozszerzenia zakresu wladztwa
podatkowego (np. przekazanie gminom wplywéw podatku PIT z pierw-
szego progu podatkowego, wprowadzenie szerszych kompetencji dotyczacych
podatku rolnego czy leSnego, wprowadzenie podatku katastralnego, ktdrego
beneficjentami beda samorzady), a takze zasadne wydaja si¢ postulaty roz-
szerzenia wladztwa na inne elementy konstrukcji podatkéw czy tez wpro-
wadzenia nowych Zrodet zasilen w formie nowych podatkéw o charakterze
lokalnym.

Przypisy

1 Dodatkowym warunkiem uznania danego rozwiazania za preferencje podatkowa moze
by¢ jego abstrakcyjno$¢ i generalno$é, tj. skierowanie go do nieokre§lonej liczby
podatnikéw. Warunek taki speinia preferencje (zwolnienia, odliczenia itp.) wynika-
jace z ustaw podatkowych czy zaniechanie poboru podatku w drodze rozporzadzenia
wydanego przez Ministra Finanséw na podstawie przepiséw art. 22 ordynacji podat-
kowej. Nie spetnia go natomiast ulga w splacie zobowiazan podatkowych przyznana
konkretnemu podatnikowi w jego indywidualnej sprawie przez organ podatkowy na
podstawie przepisdw art. 67a tejze ustawy (za: Ministerstwo Finanséw, 2016).

2 Nalezy zaznaczy¢, ze skutki decyzji podatkowych moga mieé bezposrednie lub posred-
nie konsekwencje budzetowe. BezpoSrednig konsekwencja bedzie ubytek w spodzie-
wanych dochodach wlasnych z tytutu konkretnego podatku. PoSrednia konsekwencja
dotyczy¢ natomiast bedzie nastgpstwa stosowania tego rodzaju form wsparcia. Zgodnie
z art. 32 ust. 3 Ustawy z 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego mozna wskaza¢ wplyw podjetych decyzji na subwencj¢ ogélna. Zgodnie
ze wskazanym przepisem w celu ustalenia czg¢Sci wyrdwnawczej subwencji ogdlnej
—niezaleznie od tego, czy gmina zastosuje ulgi i zwolnienia podatkowe czy nie — nalezy
przyja¢ dochody, ktére dana gmina moze uzyskac, stosujac do ich obliczenia gérne
granice stawek podatkéw obowigzujace w danym roku. W takim ukladzie stosujaca
preferencje podatkowe gmina naraza si¢ dwukrotnie na uszczuplenie w dochodach
— pierwszy raz w postaci nizszych dochodéw wtasnych z tytutu podatkéw, drugi raz
w obnizonej kwocie subwencji (http://www.doradcasamorzadu.pl/komunikaty/36-sas01-
2012/520-wp% C5%82yw-obni%C5%BCenia-g% C3%B3rnych-stawek-podatkowych,-
ulg-i-zwolnie % C5%84-na-wielko%C5 % 9B % C4%87-subwencji-otrzymywanej-przez-
emin%C4%99.html).
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