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1. Wstep

Celem artykutu jest analiza roli i znaczenia preferencji podatkowych w majatko-
wych podatkach lokalnych z perspektywy wplywu na zachowania podmiotow
gospodarczych. Analiza obejmuje klasyfikacje ulg i zwolnien podatkowych oraz
oceng ich efektywnos$ci ekonomicznej z perspektywy optymalizacji opodatkowania
i decyzji podejmowanych przez podmioty gospodarcze. Mozna przyjac, iz gtow-
nym celem polityki podatkowej, zar6wno z perspektywy makro- jak i mikroeko-
nomicznej, jest realizacja funkcji fiskalnej podatkdw, polegajacej na gromadzeniu
dochodéw podatkowych umozliwiajacych realizacje¢ zadan i funkcji naleznych
podmiotom sektora finansé6w publicznych. Dochody podatkowe sa wykorzysty-
wane do finansowania transferow budzetowych, m.in. dla sektora publicznego,
wplywajac na procesy alokacyjne pomiedzy podatnikami a sektorem finansow
publicznych'. Podatki i system podatkowy realizuja takze pozafiskalne funkcje
opodatkowania, wptywajac m.in. poprzez ulgi i zwolnienia podatkowe na reali-
zacje roznorodnych celow stymulacyjnych, gospodarczych i spotecznych (czgsto
nadmiernie rozbudowanych i wzajemnie sprzecznych). Przyktadem pozafiskalnych
celow opodatkowania jest m.in. wykorzystywanie instrumentéw podatkowych do
wplywania na zmiany struktury ekonomicznej czy spotecznej na poziomie gminy?.

2. Pojecie polityki podatkowej. Zarys problemu

Polityka podatkowa stanowi istotny instrument realizacji polityki spoteczno-go-
spodarczej zard6wno z perspektywy panstwa (sektora publicznego), jak i gmin?.
Jak stusznie zauwaza Wojciech Dziemianowicz, polityka podatkowa spetnia dwie
funkcje*: fiskalna (gromadzenie dochodow) oraz pozafiskalna (wykorzystanie po-

' Por. C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Dom Wy-

dawniczy ABC, Warszawa 2003, s. 476 i nn. Takze: M. Cienkowski, T. Wolowiec, J. Sobon,
Ulgi i zwolnienia w podatkach i oplatach lokalnych a realizacja pozafiskalnych funkcji opo-
datkowania, Zeszyty Naukowe ALMAMER Szkota Wyzsza 2014/3, s. 131-156.

Por. m.in.: M. Jamrozy, Podatkowe instrumenty wspierania rozwoju przedsigbiorstw, Studia
Biura Analiz Sejmowych, Warszawa 2008, s. 89 oraz A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki
i prawo podatkowe, LexisNexis, Warszawa 2004, s. 230.

W artykule analiza polityki podatkowej dotyczy wytacznie gmin, z uwagi na fakt, ze zarowno
powiaty, jak i wojewodztwa samorzadowe nie dysponuja wlasnymi dochodami podatkowymi
(nie posiadaja tzw. wladztwa podatkowego).

R. Dziemianowicz, Polityka podatkowa jako jeden z elementow zarzqdzania finansami publicz-
nymi, w: S. Owsiak (red.), Nowe zarzqdzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu,
PWE, Warszawa, 2011, s. 70 i nn.
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datkéw do stymulowania rozwoju spoteczno-gospodarczego). W przypadku gmin
trudno obie funkcje rozpatrywac oddzielnie, gdyz petnia one fundamentalna rolg
w stymulowaniu rozwoju spoteczno-gospodarczego poprzez wykorzystanie poli-
tyki podatkowej (ulgi i zwolnienia), tworzenie warunkéw do rozwoju i wzrostu
dobrobytu spotecznosci lokalnej (np. poprzez tworzenie nowych miejsc pracy)’.
Nalezy pamigtac, iz polityka podatkowa na poziomie gminy pozostaje w §cistym
zwiazku z obowiazujacym systemem podatkowym w panstwie, okreslajacym
przedmiot i podmiot opodatkowania oraz sposob ustalania i poboru podatkow.
Najbardziej pozadanym rozwiazaniem (cho¢ trudnym do zrealizowania) jest
zapewnienie wysokich wplywow podatkowych przy jednoczesnym wykorzysta-
niu funkcji stymulacyjnej opodatkowania, czyli pogodzenie zasady fiskalizmu
zjednoczesnym oddziatywaniem na branze istotne z perspektywy rozwoju dane;j
gminy®. Wydaje sig, iz zbyt liberalna polityka podatkowa w zakresie wysokos$ci
stawek podatkowych oraz ulg i zwolnien podatkowych powoduje czgsto nieuza-
sadniona rezygnacj¢ z dochodéw podatkowych, finansujacych realizacjg zadan
wiasnych gminy. Realizujac gminna polityke podatkowa, nalezy wzia¢ rowniez
pod uwagg fakt, iz gminy, w ktorych wskaznik dochodow podatkowych na
jednego mieszkanca (wskaznik G) jest wigkszy od 150% wskaznika dochodoéw
podatkowych wszystkich gmin w Polsce (wskaznika Gg), dokonuja wptat do
budzetu panstwa z przeznaczeniem na czgs$¢ rownowazaca subwencji ogolnej
dla gmin. Moze zatem doj$¢ do paradoksalnej sytuacji, iz gmina, obnizajac nad-
miernie stawki podatkowe (zaktadajac ich skutecznos¢ stymulacyjna), naraza si¢
na ryzyko wptat do budzetu panstwa bez wptywu kwot stanowigcych roéznicg
pomigdzy stawka maksymalng a stawka uchwalong. Gminna polityka podatkowa
jest wyrazem zarowno wladztwa podatkowego wynikajacego z obowiazujacego
prawa, jak i przejawem realizacji uprawnien wynikajacych z materialnego prawa
podatkowego’. Wydaje sig, iz gminna polityka podatkowa powinna zachowywac
rownowagg pomigdzy polityka wspierajaca inwestorow a osiaganiem dochodow
wiasnych.

Mozna stwierdzi¢, iz zasadniczym celem gminnej polityki podatkowej po-
winno by¢ takie ksztattowanie zakresu opodatkowania, aby zapewni¢ zarowno

5

Za: B.Z. Filipiak, Polityka podatkowa gmin czy realizacja wiladztwa podatkowego?, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 864, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia
2015/76/1, s. 221.

Szerzej na ten temat: T. Skica, A. Kiebala, T. Wolowiec, Stymulowanie lokalnej konkurencyyj-
nosci gmin na przyktadzie podatku od srodkow transportowych, Studia Regionalne i Lokalne
2011/2,s. 118-139.

" Z.Filipiak, Polityka podatkowa..., s. 222.
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efektywnos¢, jak i przejrzystos$¢ lokalnego systemu podatkowego. Efektywnos¢
lokalnego systemu podatkowego mozna zdefiniowac jako zabezpieczenie potrzeb
finansowych gminy przy zachowaniu perspektyw wzrostu dobrobytu spoteczno-
-gospodarczego. Kompromis pomigdzy celami fiskalnymi, gospodarczymi i spo-
fecznymi opodatkowania osiagany jest przede wszystkim poprzez zréznicowanie
przedmiotu opodatkowania oraz konstrukcj¢ samych podatkéw, w tym przede
wszystkim przyjecie okreslonych stawek, odliczen i zwolnien podatkowych®.

2. Majatek jako przedmiot opodatkowania

Pojecie ,,majatku” jest kategoria wieloznaczna i nie zostato nigdzie zdefiniowane
w polskim systemie prawa. W szerokim znaczeniu ,,majatek” rozumiany jest jako
0got aktywow i pasywow nalezacych do okreslonego podmiotu’. Takie okreslenie
majatku przeciwstawiane jest jego waskiemu ujeciu jako masie majatkowej obej-
mujacej wylacznie aktywa'®, W sensie prawnym w doktrynie prawa cywilnego
majatek rozumiany jest raczej w znaczeniu waskim.

Podatki majatkowe to ogdt podatkéw zwiazanych z prawami wiasnosci.
Z punktu widzenia zwiazku pomiedzy ci¢zarem podatkowym a ponoszacym go
podatnikiem wyrozniamy podatki bezposrednie i posrednie. O podatku bezpo-
srednim mozna mowic¢ w przypadku wystepowania precyzyjnie okreslonej zalez-
nosci pomigdzy obciazeniem podatkowym (rodzajem podatku, jego wysokoscia,
trybem placenia) a ponoszacym go bezposrednio podatnikiem. Nastgpuje zatem
zwiazek pomigdzy ptatnoscia podatku i bezposrednim ponoszeniem ci¢zaru
przez podatnika (zbiezno$¢ pomigdzy obciazeniem formalnym i materialnym).
Podatki bezposrednie obciazaja podatnika w sposdb pozostajacy w Scistym
zwiazku z jego sytuacja dochodowa lub majatkowa. Do podatkdéw bezposrednich
zalicza si¢ podatki dochodowe oraz podatki majatkowe. Podatki bezposrednie,
a szczegblnie majatkowe uwazane sg za nieprzerzucalne'', ale w rzeczywistosci
tak nie jest, zatem kryterium jednosci podatnika i obciazenia go podatkiem jest

Por. Preferencje podatkowe w Polsce, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2010, s. 5.

Por. P. Felis, Elementy teorii i praktyki podatkow majqtkowych. Poszukiwanie tadu w opodat-
kowaniu nieruchomosci w Polsce z perspektywy przedsiebiorcow oraz jednostek samorzqdu
terytorialnego, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2012, s. 25.

Za: L. Etel, G. Liszewski, Podatki majgtkowe w Polsce — wybrane problemy, Raport Nr 209,
Kancelaria Sejmu, Biuro Studiow i Ekspertyz, Wydziat Studiow Budzetowych, Warszawa 2002,
s. 5.

Szerzej na temat przerzucalno$ci podatkéw oraz wad i zalet podatkéw bezposrednich: G. Szezo-
drowski, Polski system podatkowy, PWN, Warszawa 2007, s. 24-26.
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niespdjne'?. Nalezy zatem uznaé, iz podatki bezposrednie to te, ktore sa precy-
zyjnie zwigzane z trwatymi i niezbywalnymi cechami podatnika lub miernikami
aktywnosci gospodarczej, ktore sa do niego przypisane poprzez prawa wlasnosci
(dochdd i majatek)'.

Opodatkowanie majatku ma ekonomiczny i prawny aspekt. W aspekcie eko-
nomicznym podatkiem majatkowym jest podatek, ktorego zrodtem jest majatek
podatnika. Jezeli podatki majatkowe sa placone z uzyskiwanego dochodu, to maja
charakter podatkéw nominalnych. Jesli za$ zrodtem, z ktorego sa ptacone podatki
jest majatek, to wowczas mamy do czynienia z podatkami majatkowymi realnymi.
Podatki majatkowe moga obciazac¢ zarowno majatek ludnosci, jak i majatek pod-
miotow gospodarczych (kryterium podmiotu opodatkowania). Wyrdzni¢ mozna
takze podatki majatkowe, ktore moga obciazac: posiadanie majatku, nabycie lub
zbycie majatku oraz przyrost majatku'4. Ponadto zakresem opodatkowania mozna
objac cato$¢ majatku, jak 1 poszczegolne jego sktadniki. Podatkiem majatkowym
w aspekcie normatywnym jest podatek, ktory przez elementy konstrukcji praw-
nej (podmiot i podstawa opodatkowania) powiazany jest z majatkiem'. Podatki
majatkowe stanowia dos¢ zréznicowana grupe i réznie sa klasyfikowane, tak
jak roznie jest klasyfikowany sam majatek i jego przyrost. Mozna stwierdzic, iz
podatki majatkowe (rzeczowe) obciazaja wladanie majatkiem, jak jego przyrost.

Podatki majatkowe maja wiele zalet:

1) saodporne na oszustwa podatkowe, bowiem trudno jest ukry¢ podstawe opo-
datkowania (spadek, posiadanie nieruchomosci czy gospodarstwa rolnego, jak

i fakt np. uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego);
2) jako nieuwzgledniajace indywidualnej sytuacji podatnika — nie dopuszczaja

do stosowania ulg majacych zmniejszy¢ cigzar podatkowy, gdy jakas szcze-

goblna sytuacja zmniejsza zdolno$¢ podatkowa podatnika;

3) relatywnie prosta konstrukcja podatkoéw majatkowych, poprzez eliminacj¢
uwzgledniania indywidualnej zdolnosci dochodowej (brak personalizacji),
generuje niskie koszty poboru;

12 F. Gradalski, Wstep do teorii opodatkowania, SGH, Warszawa 2004, s. 105.

Szerzej: A.B. Atkinson, Optimal Taxation and the Direct versus Indirect Tax Controversy,
Canadian Journal of Economics 1977/6, s. 590-606.

Por. takze: L. Etel, Reforma opodatkowania nieruchomosci w Polsce, Uniwersytet w Biatym-
stoku, Biatystok 1998, s. 12—15; idem, Podatek od nieruchomosci, rolny, lesny, C.H. Beck
2005, s. 120-124; M. Unisk, Podatek od nieruchomosci — aktualne problemy, BISP 2006/4,
s. 2-3; W. Modzelewski, J. Bielawny (red.), Komentarz do podatkow: rolnego, lesnego oraz
od nieruchomosci, ISP, Warszawa 2008, s. 10-11.

A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki i prawo podatkowe, LexisNexis, Warszawa 2004,
s. 140-141.
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4)

5)

6)

1)

2)

3)

przy ich ustalaniu mozna tatwiej i skuteczniej oprzec si¢ naciskom politycz-
nym, bowiem podatek majatkowy (rzeczowy) nie jest powigzany z osoba
podatnika, przez to nie wywotuje takiego zainteresowania politykow;
pozwalaja na objgcie opodatkowaniem tych znamion zewngtrznych bogactwa,
ktore nie sa mozliwe do opodatkowania podatkiem dochodowym, poniewaz
nie przynosza dochodow;

poprzez opodatkowanie gromadzonego majatku nie kr¢puja — tak jak podatki
dochodowe — aktywnosci inwestycyjnej (ekonomiczne;j).

Ale maja tez wady:

zakres podatku majatkowego (rzeczowego) jest istotnie ograniczony, dotyczy
jedynie zauwazalnych przedmiotow opodatkowania;

przy opodatkowaniu wiadania majatkiem, jak i jego przyrostu istnieje ryzyko
nadmiernego opodatkowania sktadnikow majatkowych (stawka niszczaca
substancje majatkowa) niezaleznie od strumieni dochodéw generowanych
przez majatek czy indywidualnej sytuacji dochodowej (rodzinnej) podatnika;
czesto pojecie majatku jest nieostre prawnie, ale mozna wyrdzni¢ majatek
trwaty (lasy, grunty, domy itp.), jak i majatek ruchomy (wierzytelnosci, pa-
piery warto$ciowe, dzieta sztuki, prawa wlasnosci intelektualnej itp.).

Biorac pod uwage specyfike podatkéw majatkowych oraz wady i zalety tych

form opodatkowania, trudno jest zidentyfikowaé wspolne cechy konstrukeji
podatkow majatkowych w krajach OECD'®:
1) w gospodarce rynkowej uruchamia si¢ r6znorodne instrumenty podatkowe

2)

3)

4)

oddziatujace na decyzje 0sob fizycznych i prawnych dotyczace uzytkowania
posiadanego przez nie majatku;

w praktyce sa mozliwe r6zne warianty opodatkowania dochodéw z majat-
ku — przez odrebny podatek majatkowy (rzeczowy) lub w ramach podatku
dochodowego (przychodowego);

opodatkowaniu moze podlega¢ caty majatek lub tylko uzyskiwany dzigki
niemu dochod (opodatkowanie strumienia dochodu lub samego stanu po-
siadania);

podatek od majatku przedsigbiorstw publicznych stanowi szczegolna forme
podatku majatkowego, gdyz opodatkowanie majatku stanowi w tym przy-
padku swoista zapflate;

1 N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki majgtkowe, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1996,

s. 43-44; takze: L. Etel (red.), Europejskie systemy opodatkowania nieruchomosci, Biuro
Studiéow i Ekspertyz, Kancelaria Sejmu, Warszawa 2003, s. 7-24.



Preferencje w lokalnych podatkach majatkowych a zachowania podmiotéw gospodarczych 319

5) opodatkowanie spadkow i darowizn wymaga odrebnych modeli i konstrukcji
opodatkowania ze wzgledu na ich specyfike w poréwnaniu z innymi formami
majatku.

Uzasadniajac opodatkowanie majatku mozna odwotac si¢ do zasady ekwiwa-
lentnosci, zasady zdolnosci ptatniczej oraz zasady polityczno-spotecznych regut
redystrybucji dochodoéw ludnosci. Zasada ekwiwalentnosci opiera si¢ na zatoze-
niu, ze istnieje zwiazek migdzy wysokos$cia obciazen podatkowych a wartoscia
dobr i ustug publicznych §wiadczonych na rzecz podatnika. Podatki majatkowe sa
dobrym przyktadem zastosowania tej zasady. Panstwo bierze na siebie obowiazek
ochrony praw wtasnosci, ponosi wydatki zwigzane z tworzeniem i utrzymaniem
infrastruktury gospodarczej, stara si¢ zapewnic¢ spokdj spoteczny sprzyjajacy
petnemu i swobodnemu korzystaniu z wlasnosci. Wiadze lokalne dbaja o stan
drog, sie¢ wodociagowa i kanalizacyjna, zielen miejska, zapewniaja o§wietlenie
ulic i utrzymanie ich w czysto$ci. Dzialania takie nie tylko umozliwiaja petniejsze
korzystanie z posiadanego majatku, ale rowniez podnosza jego warto$¢ rynkowa.
Ze wzgledu na to, iz wigkszos¢ wymienionych wydatkow jest finansowana przez
wiladze lokalne, podatki majatkowe zasilaja gtownie budzety lokalne!”.

3. Klasyfikacja podatkéw majatkowych

W literaturze podatki majatkowe sa roznie klasyfikowane. Wyrdzni¢ mozemy

cztery grupy klasyfikacyjne podatkow majatkowych:

1. Podatki od posiadania majatku (wladania majatkiem). W zaleznosci od
obowiazujacego systemu podatkowego moga to by¢ podatki od catkowitej
warto$ci majatku nalezacego do danego podmiotu gospodarczego (majatku
ruchomego i nieruchomego, gotowki, wktadow bankowych itp.) lub tylko od
okreslonych jego sktadnikow. W polskim systemie podatkowym podatkami
zaliczanymi do tej grupy sa: podatek od nieruchomosci, podatek rolny, po-
datek lesny oraz podatek od srodkow transportu.

2. Podatki od przyrostu (przejmowania) majatku. Przedmiotem opodatkowania
jest nabycie rzeczy lub praw majatkowych w drodze kupna, darowizny lub
spadku. Do tej grupy zalicza si¢ podatek od spadkow i darowizn.

3. Podatki od wzrostu wartosci posiadanego majatku. Wystepuja, gdy wzrost ten
nastapit z przyczyn niezaleznych od wtasciciela. Przyktadem moze by¢ optata

17" A. Krajewski, Podatki. Unia Europejska, Polska, Kraje Nadbaltyckie, PWE, Warszawa 2004,
s. 112-113.
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adiacencka i renta planistyczna, ptacona przez wilascicieli nieruchomosci z ty-
tutu wzrostu ich warto$ci wskutek np. finansowanego przez wladze lokalne
uzbrojenia terenu, podziatu geodezyjnego, zmiany planu zagospodarowania
przestrzennego itp.'*

4. Podatki od transformacji substancji majatkowej. Sa to podatki ptacone
w przypadku sprzedazy lub zamiany rzeczy lub praw majatkowych na inne
rzeczy lub prawa majatkowe (podatek od czynnosci publiczno-prawnych).
Podstawowa wtasciwoscia podatkow jest to, ze zawsze stanowia one strumien

finansowy, sa bowiem placone przez odjecie czgs$ci innych strumieni genero-

wanych przez podmioty gospodarcze. Aby zaptaci¢ podatek, musza one odda¢
cz¢$¢ swych dochodow — w wypadku podatku bezposredniego, lub wydatkow —

w wypadku podatku posredniego; obie te wielko$ci zaliczamy do kategorii eko-

nomicznych nazywanych strumieniami. T¢ cechg podatkéw nazywamy zatem

strumieniowq logika podatku'®. W przypadku podatkéw majatkowych podstawa
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci czy podatku do spadkow jest wartos¢
majatku. Strumieniowy charakter podatku oznacza, iz podatnik musi go zaptacic,
oddajac czgs¢ strumienia dochodow. Zatem jesli nie dysponuje takim strumieniem,
musi poswigci¢ zgromadzone oszczgdno$ci, ewentualnie zaciagna¢ kredyt na
sptatg, a finalnie nawet spienigzy¢ catos$¢ lub cze$¢ posiadanego majatku (spadku).

Zatem racjonalny wydaje sig postulat, aby podatek majatkowy nie prowadzit do

uszczuplenia majatku podatnika (substancji majatkowej)®.

4, Klasyfikacja ulg i zwolnieri podatkowych

Analiza funkcji, cech konstrukcji podatkowych oraz samego charakteru ulg
i zwolnien podatkowych (preferencji) pozwala zauwazy¢, iz sa to formy reduk-
cji poszczegdlnych elementow techniki podatkowej badz samej kwoty podatku,
a wiec sg elementem zaleznym od innych elementéw sktadowych podatku?®'.
W ustawodawstwach w aspekcie doktrynalnym spotykamy: zwolnienia podat-
kowe, ulgi podatkowe oraz ulgi w zaplacie podatku. W aspekcie normatywnym

18 Szerzej: D. Resko, T. Wolowiec, Renta planistyczna i oplata adiacencka w planowaniu prze-

strzennym, Biuletyn Stowarzyszenia Gmin Uzdrowiskowych RP 2014/2, s. 55-64.
19 Cyt. za: J. Zyzynski, Budzet i polityka podatkowa, PWN, Warszawa 2009, s. 177—180.
2 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2002, s. 156; J. Zyzynski,
Budzet..., s. 178-180.
Por. W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia podatkowe — podstawowe cechy, w: A. Pomorska (red.),
Kierunki reformy polskiego systemu podatkowego, UMCS, Lublin 2003, s. 96; J. Gluchowski
(red.), Formy zmniejszania wysokosci podatkow w Polsce, PWN, Warszawa 2002, s. 10.
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ulgi to okre§lone w prawie podatkowym: zwolnienia, odliczenia, obnizenia oraz
zmniejszenia, powodujace obnizke wysokosci podstawy opodatkowania lub
wysokosci podatku. Ujecie normatywne preferencji podkresla efekt skutku, do
jakiego ma prowadzi¢ zastosowanie konkretnej ulgi. Brak efektu (ekonomicznego
czy spolecznego) swiadczy o nieefektywnosci danej formy preferencji.

Ulgi i zwolnienia podatkowe rdznia si¢ migdzy soba zardwno konstrukcja, jak
i celami na nie nalozonymi. Zwolnienia podatkowe okresla sig jako wytaczenia
z zakresu podmiotowego w danym podatku okreslonej kategorii podmiotow
lub przedmiotu danego podatku okreslonej kategorii sytuacji faktycznych lub
prawnych?,

Ulgi podatkowe oznaczaja badz wylaczenie z podstawy opodatkowania lub
nienaliczanie od niej okreslonych kwot, badZ obnizanie samego podatku. Ob-
nizanie podatku w efekcie zastosowania ulg polega na: zmniejszeniu podstawy
opodatkowania, obnizeniu stawek podatkowych (tacznie ze stosowaniem staw-
ki 0%) oraz obnizeniu kwoty podatku (odliczeniu od podatku). Zmniejszanie pod-
stawy opodatkowania moze polega¢ na wylaczeniu (nie wliczaniu do podstawy
opodatkowania) okreslonej kwoty, zwiazanej z przedmiotem opodatkowania®.
W odr6znieniu od zwolnienia, w przypadku ulgi wytaczenie dotyczy tylko
okreslonej przepisami ustawy kwoty, a nie calej kategorii stanéw faktycznych
lub prawnych?.

Oproécz ulg stanowiacych elementy konstrukcji podatku, funkcjonuja w sys-
temach podatkowych ulgi niebgdace elementami konstrukcji zadnych podatkow.
Okreslamy je mianem ulg w zaptacie podatku. Ulgi tego typu mozna podzieli¢
na: utatwienia w zaplacie niepowodujace zmniejszenia kwoty ptaconego podatku
(rozlozenie na raty, odroczenie terminu ptatnosci w formie decyzji organu po-
datkowego czy przeniesienie wlasnos$ci rzeczy i praw majatkowych w zamian za
zalegto$ci podatkowe) oraz zmniejszenia kwoty ptaconego podatku i zwolnienia

2 Zob. szerzej: W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 2002, s. 20-21.

3 M.E. Levy, Income Tax Exemptions, An Analysis of Effects of Personal Exemptions on Income
Tax Structure, North-Holland Publishing Copmany, Amsterdam 1960, s. 113.

2 Szerzej na temat ulg prorodzinnych w krajach Unii Europejskiej: T. Wolowiec, Opodatkowanie
dochodow osob fizycznych w wybranych krajach UE, w: Polityka spoteczna. Wybrane zagadnie-
nia, Instytut Polityki i Spraw Socjalnych, Warszawa 2005; T. Wolowiec, Modele podatkowych
preferencji prorodzinnych w krajach czlonkowskich Unii Europejskiej, Studia Europejskie
2004/4; idem, Podatek dochodowy od 0sob fizycznych instrumentem polityki prorodzinnej,
Studia z zakresu Prawa Pracy i Polityki Spotecznej. Roczniki Naukowe Katedry Prawa i Polityki
Spotecznej Uniwersytetu Jagiellonskiego 2003/2004 oraz W. Wéjtowicz, P. Smolen, Podatek
dochodowy od 0sob fizycznych — Prorodzinny czy neutralny?, ABC, Warszawa 1999.
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z zaptaty podatku (umorzenie w catosci lub czg$ci zalegtego podatku w formie
decyzji organu podatkowego lub zaniechanie poboru podatkoéw w formie rozpo-
rzadzenia Ministra Finansow).

W stosunku do rozwiazan prawnych z dziedziny prawa podatkowego, w dok-
trynie do§¢ powszechnie przyjmuje si¢ poglad, iz podatki i caty system podatko-
wy powinny by¢ neutralne. Oznacza to, ze podatki nalezy tak konstruowac, aby
w zadnym razie nie utrudnia¢ istnienia i funkcjonowania podatnikow, ale takze
tak, aby nie zawieraty zadnych preferencji dla wybranych grup podatnikow. Opo-
wiadanie sig¢ za neutralnoscig podatkowa nie przesadza o negatywnym stosunku
do wptywania poprzez preferencje podatkowe na realizacjg istotnych dla panstwa
celow pozafiskalnych. Stosowanie roznorodnych preferencji podatkowych moze
by¢ nastgpstwem uwzgledniania rownosci podatkowej ujmowanej subiektywnie.
Rownos¢ taka wymaga bowiem dostrzezenia roznej sytuacji materialnej, rodzinnej
czy spotecznej podatnika®. Panuje powszechne przekonanie, ze ulgi i zwolnienia
podatkowe sprzyjaja sprawiedliwosci podatkowej. Argument sprawiedliwosci
pozwala przede wszystkim zyska¢ spoleczng akceptacjg dla zmian w systemie
obcigzen fiskalnych. Zaréwno w teorii, jak i w praktyce, podatek jest uznawany
za obiektywna konieczno$¢. Przymusowos$¢ odroznia podatek od §wiadczen
dobrowolnych. Podatnicy czg¢sto i w bardzo réznych sytuacjach powotuja si¢ na
sprawiedliwo$¢ podatkowa. Najczgsciej utozsamiaja przy tym sprawiedliwos¢
z obnizeniem cigzarow podatkowych, a niekiedy z catkowitym ich wyeliminowa-
niem. Cechy podatku sprawiaja, ze w podatniku powstaje reakcja obronna przed
uszczupleniem jego srodkow. Oczekujac swiadczen ze strony wladzy publicznej,
jednoczesnie moze zmierza¢ do redukowania swoich wlasnych podatkow?.

Nalezy pamigtac, iz funkcje pozafiskalne moga by¢ realizowane tylko wtedy,
gdy prawidlowo spelniana jest funkcja fiskalna podatkow. Jedynie w sytuacji
gromadzenia poprzez system podatkowy wystarczajacych podatkowych docho-
dow budzetowych mozliwe staje si¢ ich dzielenie i przemieszczanie do r6znych
obszarow dziatalnosci czy rezygnowanie przez ustawodawce z petnych obciazen
podatkowych — tam gdzie ewentualne pobranie podatku moze prowadzi¢ do
zniszczenia jego zrodta?’.

% Por. I. Czuma, Wstgp, do: Z. Lassotowny, Opodatkowanie dochodow rodziny, Lublin 1935.
% Cyt. za: System podatkowy. Stan, kierunki reformy, wplyw na wzrost gospodarczy, Raport

nr 36 Rady Strategii Spoteczno-Gospodarczej przy Prezesie Rady Ministrow, Warszawa 1999.
27 Por. N. Gajl, Teorie podatkowe w swiecie, PWN, Warszawa 1992, s. 125 i nn.
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5. Pojecie preferencji podatkowych
i ich konsekwencje ekonomiczne

Preferencje podatkowe sa substytutem wydatkéw budzetowych i moga stanowic
alternatywe dla transferéw bezposrednich z budzetu gminy. Z reguty preferen-
cje podatkowe rozproszone sa w réznych ustawach (uchwatach) podatkowych,
sa czesto ukryte, trudne do zauwazenia i nie jest znana ich globalna (taczna)
warto$¢®®. Taki stan rzeczy zaburza przejrzysto$¢ gospodarki finansowej gmi-
ny i stwarza ryzyko niewlasciwej alokacji i dystrybucji srodkéw publicznych.
Znajomos¢ istoty i specyfiki preferencji podatkowych ma istotne znaczenie dla
wiasciwego ksztattowania celéw i kierunkow polityki fiskalnej zardwno panstwa,
jak i jednostek samorzadu terytorialnego. Polityka fiskalna umozliwia z jedne;j
strony dokonywanie w toku debaty budzetowej wtasciwej alokacji i redystrybu-
cji srodkow publicznych, z drugiej za$ stanowi instrument dokonywania oceny
efektywnosci poszczegolnych preferencji i systemu podatkowego jako catosci.
Warunkiem koniecznym dla ustalenia wartosci preferencji podatkowych jest ich
zidentyfikowanie. Nie wszystkie rozwiazania podatkowe, ktdre w sensie praw-
nym stanowia ulgi podatkowe (zwolnienia, odliczenia itp.) sg rzeczywista forma
preferencji podatkowej. Niektore z nich stuzg jedynie racjonalizacji systemu
podatkowego, obnizaja koszty poboru podatku Iub tez wynikaja z zobowiazan
migdzynarodowych lub wspdlnotowych i jako takie uznawane sa za tzw. standard
podatkowy (zakres opodatkowania). Dopiero te rozwiazania, ktore stanowia
typowe odstepstwo od przyjetego standardu opodatkowania mozna uznaé za
preferencje podatkowe?®.

Nadrzednym celem polityki podatkowej jest ksztattowanie zakresu opo-
datkowania w taki sposob, aby zapewni¢ z jednej strony wysoka efektywnos¢
fiskalna, a z drugiej przejrzystos¢ systemu podatkowego. Efektywnos¢ systemu
podatkowego wymaga zachowania kompromisu pomigdzy celami fiskalnymi,
gospodarczymi i spotecznymi, osiaganego przede wszystkim poprzez zrézni-
cowanie przedmiotu opodatkowania oraz konstrukcj¢ samych podatkow, w tym
przede wszystkim przyjecie okreslonych stawek, odliczen i zwolnien podatko-
wych. Stosowanie tych rozwigzan pozwala uelastyczni¢ zakres opodatkowania
oraz stymulowac zachowania podatnikow w kierunku zgodnym z oczekiwaniami
panstwa (gminy)*. Preferencje podatkowe stanowia swoista alternatywe dla

8 Za: Preferencje podatkowe w Polsce, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2010, s. 5.
2 Za: ibidem, s. 5-6.
30 Cyt. za: ibidem, s. 6 i nn.
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bezposrednich transferow budzetowych. Rdéznica sprowadza si¢ do tego, ze
wydatkowanie srodkoéw z budzetu obejmuje zarowno otrzymanie pienigdzy, jak
i ich wydatkowanie, za§ w przypadku preferencji podatkowych przychod jest
od razu konsumowany przez wydatek®'. Kraje na caltym $wiecie wykorzystuja
preferencje podatkowe jako narzedzie polityki finansowej panstwa. Wprowa-
dzajac takie rozwigzania podatkowe chca osiagnac $cisle okreslone rezultaty. Do
najczestszych celow wprowadzania preferencji podatkowych zalicza si¢ m.in.
zwigkszenie progresywnosci i efektywnosci systemu podatkowego, stymulowanie
konsumpcji okreslonych dobr czy wspieranie rozwoju lokalnego (regionalnego)
lub okreslonego sektora (sektoréw) gospodarkis?.

6. Efektywnos¢ stosowanych preferenc;ji

Dla pokazania obszaréw i kierunkdéw oddziatywania wladz lokalnych w obszarze
polityki podatkowej konieczna jest prezentacja wymiernych skutkow decyzji
gminy o stosowaniu okreslonych preferencji podatkowych. Obok oczywistych
i przewidywalnych konsekwencji, jak spodziewane — okresowe — zmniejszenie
dochodéw z tytutu podatkdéw i optat, w stosunku do ktoérych podjeto decyzje
0 obnizeniu ich stawek, warto zwrdci¢ uwage na posrednie nastgpstwa stosowania
tego typu form wsparcia. Zgodnie z art. 32 ust. 3 ustawy z 13 listopada 2003 roku,
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego™, mozna wskaza¢ wptyw pod-
jetych decyzji na subwencje ogolna. Zgodnie ze wskazanym przepisem, w celu
ustalenia czg$ci wyrdéwnawczej subwencji ogolnej lub wptat dokonywanych przez
gming, przyjmuje si¢ dochody, ktore jednostka samorzadu terytorialnego moze
uzyskac¢, stosujac do ich obliczenia gorne granice stawek podatkéw obowiazujace
w danym roku. Oceniajac skutki obnizenia stawek podatkowych w podatkach
lokalnych nalezy odnie$¢ si¢ takze do ich oddziatywania na wplywy z tytulu
udziatow w podatku dochodowym od 0sdb prawnych?.

31 Cyt. za: ibidem, s. 7 i nn.

32 Cyt. za: L. Villela, A. Lemgruber, M. Jorrattthe, Tux Expenditure Budgets. Concepts and
Challenges for Implementation, Inter-American Development Bank, 2010, s. 12; R. Tokman,
J. Rodriguez, C. Marshall S., Las excepciones tributarias como herramienta de politica
publica, In Estudios Publicos 2006/102, s. 12.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r., o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst
jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 80, poz. 526 z p6zn. zm.).

Por. m.in. T. Wolowiec, T. Skica, The instruments of stimulating entrepreneurship by local go-
vernment units (LGU s.), Ekonomska Istrazivanja-Economic Research 2013/4, s. 127-146; takze:
T. Skica, A. Kiebala, T. Wolowiec, Stymulowanie lokalnej konkurencyjnosci gmin na przyktadzie
podatku od Srodkow transportowych, Studia Regionalne 1 Lokalne 2011/2, s. 118-139.
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Nie sposob nie zauwazy¢, ze stosowanie preferencji podatkowych nie jest
rownoznaczne z realizacja pozytywnej stymulacji bodzcowej. Literatura, tak
krajowa, jak i zagraniczna, takze nie dostarcza jednoznacznych dowodow swiad-
czacych o tym, ze obnizenie stawek podatkowych w sposob automatyczny stuzy
realizacji zatozonego uprzednio celu pozafiskalnego*. Badania przeprowadzone
przez Ross. Levine’a i David. Renelta*® wykazuja brak zalezno$ci pomigdzy sto-
sowanym przez samorzady instrumentarium fiskalnym a stymulacyjna funkcja
opodatkowania. Eric Engen i Jonathan Skinner’” oraz Gian Maria Milesi-Fereti,
Enrique Mendoza i Patric Asea® w swych analizach dowodza wrgcz negatywnego
wplywu zmian opodatkowania na zatozone uprzednio cele pozafiskalne. Jedno-
czesnie pojawiajace si¢ sporadycznie pozytywne efekty stymulacji podatkowe;,
z uwagi na ich wielko$¢ oscylujaca w granicach od 0,2 do 0,3% PKB rocznie,
przy jednoczesnie rownych, badz nawet wyzszych kosztach ich uzyskania, uznaja
za zbyt stabe, aby mogtly one zosta¢ wykorzystane do efektywnego stymulowania
rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Podobnie indywidualne badania P. Cashina®,
a takze prace zespotow: Willi Leibfritz, John Thorton, Alexandra Bibbee*® oraz
Stefan Folster, Magnus Henrekson*' i Andrea Bassanini, Stefano Scarpetta*” nie
potwierdzaja w sposob jednoznaczny tezy o wystgpowaniu istotnej statystycznie
korelacji pomigdzy wysokos$cia stawek podatkowych a realizacja funkcji stymu-
lujacej. Wyniki ich badan dowodza, ze obciazenia fiskalne stanowia tylko jeden
z czynnikow determinujacych zachowania podatnikow. W rezultacie preferencje

35 T. Skica, A. Kiebala, T. Wolowiec, Stymulowanie..., s. 129.

Por. R. Levine, D. Renelt, 4 Sensitivity Analysis of Cross — Country Growth Regressions, The
American Economic Reviev 1992/84/4, s. 942-963.

Por. E. Engen, J. SKkiner, Taxation and Economic Growth, w: Tax Policy in the Real World,
Cambridge University Press 1999.

3% Por. E. Mendoza, G. M. Milesi-Feretti, P. Asea, On the ineffectivness of tax policy in altering
long-run growth: Herberger s superneutrality conjecture, Journal of Public Economics 1997/66.
Por. P. Cashin, Government Spending, Taxes, and Economic Growth, IMF Working Papers
94/92, International Monetary Fund 1994, a takze G. Leach, The negative Impact of taxation
on Economic Growth, New Edition, REFORM, 2003.

40 W. Leibfritz, J. Thornton, A. Bibbee, Tuxation and Economic Performance, OECD Economics
Department Working Papers 176, OECD Publishing 1997.

S. Folster, M. Henrekson, Growth and the public sector: a critique of the critics, European
Journal of Political Economy, Elsevier 1999/15(2), s. 337-358.

A. Bassanini, S. Scarpetta, The Driving Forces of Economic Growth: Panel Data Evidence
for the OECD Countries, OECD Economic Studies 2001(2), OECD Publishing, s. 10.
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podatkowe moga stanowi¢ o wzmocnieniu pozostatych dziatan aktywizujacych
lokalna gospodarke (lub jej obszary), a nie samodzielnie je zastgpowac®.

Do podobnych wnioskéw prowadza studia literatury krajowej odwotujacej
si¢ do wynikoéw badan empirycznych prowadzonych w zakresie stymulacyjnego
oddziatywania podatkéw. Wykazuja one, ze pomi¢dzy redukcja maksymalnych
stawek w podatkach lokalnych a parametrami opisujacymi rozwdj spoteczno-
-ekonomiczny wspolnot samorzadowych wystepuje bardzo staby zwiazek. Jako
dowdd przytoczy¢ mozna badania przeprowadzone na reprezentatywnej probie
gmin wojewodztwa matopolskiego i lubelskiego*. Rezultaty obu niezaleznych
badan dowodza, iz sita stymulacyjnego oddzialywania redukcji stawek maksy-
malnych w pojedynczych podatkach lokalnych oddziatuje na rozwdj inicjatyw
gospodarczych zdecydowanie stabiej, anizeli konstruowanie kompleksowych
systemow preferencji podatkowych, zaktadajacych, obok obnizek stawek podat-
kowych, réwniez zwolnienia, odroczenia termindéw ptatnosci, a takze umorzenia
naleznosci podatkowych (strategie podatkowe gmin)®.

Przedstawione argumenty prowadza do wniosku, ze kluczem dla skutecznego
stymulowania lokalnej gospodarki jest nie tyle sama polityka wtadz w sferze
stawek, co przejrzystosc i stabilnos$¢ systemu podatkowego. Z punktu widzenia
przedsigbiorcow najistotniejsza jest nie wysoko$¢ stawek, czy sama wartos¢ ulg,
ale stabilnos¢, przewidywalnosc¢ i przejrzysto$¢ stosowanych rozwiazan podat-
kowych. Istotne jest, by potencjalni inwestorzy, juz na etapie wstgpnych rozmow
na temat lokalizacji, mogli zapozna¢ si¢ z systemem ulg i preferencji, z ktérych
mozna korzysta¢ przy spelnieniu okreslonych warunkdéw*®. Mozna powiedziec, iz
system preferencji podatkowych stanowi niewatpliwy atut; niestety sam w sobie
nie jest wystarczajaca stymulanta dla podejmowania decyzji o lokalizacji (czy
rozwoju) dziatalnosci gospodarczej*'.

# Szerzej: T. Wolowiec, Harmonization of personal income taxation across European Union

member states, Wyzsza Szkota Ekonomii i Innowacji w Lublinie, Lublin 2014, s. 63—-70.

T. Wolowiec, Podatkowe instrumenty wspierania przedsigbiorczosci w powiecie nowosadeckim
i limanowskim, Badania Statutowe Zaktadu Ekonomii WSB-NLU, Nowy Sacz, 2008-2009
(opracowanie niepublikowane) oraz badania statutowe Zaktadu Ekonomiki Przedsigbiorstw
i Rozwoju Lokalnego Wyzszej Szkoly Ekonomii i Innowacji w Lublinie, Lublin 2013-2014
(niepublikowane).

T. Skica, A. Kiebala, T. Wolowiec, Czy redukcja stawek w podatku od srodkow transportowych
realizuje stymulacyjng funkcje opodatkowania?, Samorzad Terytorialny 2011/7-8, s. 152—-164.
4 Za: W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz, E. Malinowska, W. Misiag, M. Tomalak, Wspieranie
przedsigbiorczosci przez samorzqd terytorialny, Polska Fundacja Promocji i Rozwoju Matych
i Srednich Przedsicbiorstw, Warszawa 2000, s. 9.

Por. A. Okraszewska, 1. Brzezinski, J. Kwiatkowski, Lokalny rozwoj gospodarczy w kontekscie
wstgpienia Polski do Unii Europejskiej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2002.
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7. Realizacja celéw stymulacyjnych

Analizujac polityke ksztattowania podatkowych dochodow wiasnych przez gminy
1 oceniajac ja pod katem potencjalnego stymulacyjnego oddziatywania, nalezy
stwierdzi¢, ze w zasadzie jedynie podatek od nieruchomosci moze by¢ wyko-
rzystany dla realizacji celow stymulacyjnych. Zawezenie analizy wytacznie do
podatku od nieruchomosci nalezy uzasadni¢ potrzeba rozdzielenia skutecznosci
oddziatywan stymulacyjnych (ocenianej z punktu widzenia adresata bodzca)
od ekonomicznego sensu stosowania danego bodzca (analizowanego z punktu
widzenia gminy). Sam bodziec moze bowiem okazac¢ si¢ skuteczny, lecz rowno-
czesnie jego stosowanie niekoniecznie moze przekladac si¢ na efekt finansowy po
stronie dochodow gminy. W rezultacie trzeba wyraznie podkresli¢, ze skuteczno$¢
danego instrumentu podatkowego nie zawsze moze by¢ taczona z efektywnoscia.
Mozna zatem poddac¢ analizie trzy przypadki stosowania stymulant fiskalnych.

Przypadek pierwszy wystepuje wtedy, gdy stosowany przez gming instrument
jest nieefektywny z punktu widzenia dochodow budzetowych (brak wptywow),
aprzy tym nieskuteczny w kwestii realizacji funkcji stymulacyjnej (brak efektow
ekonomicznych i spotecznych zatozonych przez wtadze lokalne).

Drugi przypadek dotyczy sytuacji, w ktorej gmina stosuje skuteczny instru-
ment stymulacyjnego oddziatlywania na procesy spoteczne o ekonomiczne, ale
jednocze$nie instrument ten generuje straty po stronie wtasnych dochodéw po-
datkowych. W takiej konfiguracji decyzja o jego zastosowaniu badz rezygnacji
z tej formy wsparcia jest nieco bardziej pragmatyczna, a jedynym racjonalnym
z punktu widzenia budzetu uzasadnieniem dla jego stosowania jest wzmacnianie
przezen stymulacyjnego oddziatywania innych form wsparcia. Tutaj za przyktad
moze postuzy¢ podatek od srodkéw transportowych. Do ograniczonego sty-
mulacyjnego oddzialywania tego podatku na procesy ekonomiczne i spoteczne
nalezy odnies¢ si¢ takze z innych powodow. Decyzje lokalizacyjne, a nawet
szerzej — decyzje ,,0 zakladaniu” podmiotéw bedacych podatnikiem podatku od
srodkow transportowych nie sg determinowane wylacznie przez czynniki natu-
ry podatkowej. Potencjalna skuteczno$¢ podejmowanych przez gming dziatan
w sferze preferencji fiskalnych jest mocno ograniczona przez zdecydowanie
silniej oddziatujace w tym wzgledzie ustawodawstwo krajowe*.

4% Za: T. Skica, A. Kiebala, T. Wolowiec, Czy redukcja stawek w podatku od srodkow trans-
portowych realizuje stymulacyjng funkcje opodatkowania?, Samorzad Terytorialny 2011/7-8,
s. 152-164.
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Pozostajac w sferze ulg i zwolnien podatkowych dotyczacych podatku od nie-
ruchomosci, nalezy stwierdzi¢, iz potencjat jego stymulacyjnego oddziatywania
wyraznie przegrywa w konfrontacji z innymi wyznacznikami konkurencyjnos$ci
gospodarczo-inwestycyjnej gminy. Do grupy owych determinant naleza m.in.*’:

— wartos¢ wytworzonych na terenie danej gminy dobr i ushug;

— korzystna lokalizacja;

— atrakcyjnos¢ gminnej infrastruktury technicznej, biznesowej i spotecznej;

— atrakcyjnos¢ lokalnych zasobow sity roboczej, lokalnych zasobow surow-
cowych oraz stanu $Srodowiska naturalnego;

— skalg i poziom lokalnego popytu®.

Majac na uwadze zaprezentowane fakty, nalezy z duzym prawdopodobien-
stwem przyjaé, ze oczekiwania dotyczace stymulacyjnego oddziatywania bodz-
cow fiskalnych w podatku od nieruchomosci nie znajduja przelozenia w praktyce.
Sita i kierunek oddzialywania bodzZca fiskalnego polegajacego na obnizce stawek
podatkowych w tym podatku jest mocno ograniczona. Badania przeprowadzone
w 2013 i 2014 roku na probie 16 gmin wojewodztwa malopolskiego takze nie
wykazaly istotnego zwiazku pomigdzy obnizka stawek w podatku od nieruchomo-
$ci, a przyrostem na terenach gmin stosujacych preferencje w tym podatku liczby
podmiotéw gospodarczych oraz nowych miejsc pracy. Obliczony wspotczynnik
korelacji liniowej Pearsona na poziomie rxy = 0,11 (rxy = 0,12 w 2014 roku)
dowiddl, iz nie wystgpuje statystycznie istotna zalezno$¢ pomigdzy redukcja
stawek przez gmin, a przyrostem na ich terenie liczby podmiotow gospodarczych
(firm). Jednoczes$nie nie zauwazono istotnego statystycznie zwiazku pomigdzy
wplywem wysokosci stawek w tym podatku a decyzjami lokalizacyjnymi pod-
miotow gospodarczych. Obliczony wspotczynnik korelacji liniowej Pearsona
w tym przypadku wynosit zaledwie rxy = 0,13 (rxy = 0,136 w 2014 roku), a jego
warto$¢ oznaczala, iz nie wystgpuje istotna statystycznie zalezno$¢ pomigdzy
wysokoscia stawek podatkowych a decyzjami lokalizacyjnymi podmiotow go-
spodarczych®'. Badania przeprowadzone przez autor6w dowodza, ze czynnikami

# Szerzej: T. Wolowiec, T. SKica, The instruments of stimulating entrepreneurship by local

government units (LGU's.), Ekonomska Istrazivanja-Economic Research 2013/4, s. 127-146.
Por. T. Wolowiec, Finansowe instrumenty wspierania przedsigbiorczosci przez gminy, Studia
Regionalne i Lokalne 2005/1, Wydawnictwo Centrum Europejskich Studiéw Regionalnych
i Lokalnych UW, s. 65-81.

Przytoczone dane pochodza z badan na temat czynnikow ksztattujacych decyzje lokalizacyjne
firm transportowych na przykladzie wybranych gmin wojewddztwa matopolskiego. Badania
przeprowadzono w roku 2013 1 2014 w ramach badan wlasnych autorow.
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kluczowymi w kwestii lokalizacji nowych podmiotéw gospodarczych i tworzenia

miejsc pracy sa>:

1) infrastruktura (banki, firmy leasingowe, rynek pracy, stan rynku lokalnego)
oraz bliskos¢ i dostgpnos¢ komunikacyjna gminy, jakos$¢ ciagéw komuni-
kacyjnych;

2) bliskos¢ gtownych klientow, tatwos¢ realizacji funkcji biznesowych;

3) stawkinajmuiczynszow oraz stawki podatku od nieruchomosci lub ich czgsci
zajgte na prowadzenie dziatalno$ci gospodarcze;j;

4) infrastruktura drogowa, wodociagowa, plany zagospodarowania przestrzen-
nego;

5) potencjat gospodarczy gminy i perspektywy jej rozwoju.

Trzeci przypadek prezentuje wariant optymalny. Konfiguracja ta taczy efek-
tywno$¢ oddziatywania stymulacyjnego wobec adresata bodzca z pozadanym
efektem finansowym po stronie dochodéw gminy. Wydaje si¢ jednak, ze wérod
podatkow 1 optat lokalnych jedynie podatek od nieruchomos$ci moze, w ograni-
czonym zakresie, taka rolg spetnia¢ — ze wzglgdu na mozliwos$¢ zmiany sposobu
wykorzystania budynkow, gruntow i budowli, ktora przektada si¢ na zmiany
w zakresie wysoko$ci opodatkowania.

8. Zakonczenie

Celem zbudowania podstaw dla racjonalnej (a przez to efektywnej w sferze
dochodow budzetowych) polityki podatkowej gminy, konieczne jest wprowa-
dzenie okreslonych zmian w dotychczasowym podej$ciu do formutowania ulg
i zwolnien podatkowych w sferze podatkdéw i optat lokalnych. Po pierwsze nalezy
uporzadkowa¢ (ustabilizowac) polityke gminy w obszarze stawek w podatkach
i optatach lokalnych. W tym celu gmina powinna wyeliminowa¢ nieskuteczne,
a obciazajace budzet instrumenty dochodowe takie jak np. preferencyjne stawki
w optatach miejscowej i uzdrowiskowej oraz podatku od srodkdw transportowych.
Jedynym tytutem podatkowym, ktory pod pewnymi warunkami i w ograniczo-
nym zakresie spetnia kryteria skutecznego instrumentu wsparcia jest podatek od
nieruchomosci. Decyduja o tym zardwno najwigksza wydajnos$¢ fiskalna wsrod
podatkow i optat lokalnych, jak i jego konstrukcja.

52 Badania wlasne autorow na podstawie informacji uzyskanych z 54 gmin wojewodztwa mato-
polskiego, slaskiego i lubelskiego.
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Za wazne z punktu widzenia skutecznosci dziatan stymulacyjnych uznac
nalezy zidentyfikowanie, obok fiskalnych, takze pozafiskalnych stymulant
oddziatujacych na pobudzanie aktywnosci gospodarczo-spotecznej w kierun-
ku pozadanym przez gming. Z punktu widzenia maksymalizacji efektywnosci
stosowanych w gminie ulg i zwolnien podatkowych bardziej celowe wydaje sig
wprowadzanie do lokalnego systemu podatkowego wieloletnich ulg podatkowych
oraz ewentualne prowadzanie polityki trwatej redukcji stawek w podatku od
nieruchomosci od niektorych przedmiotow opodatkowania, anizeli stosowanie
krotkookresowych rozwiazan.

Wykorzystywanie podatkoéw w realizowaniu ich funkcji stymulacyjnej,
a przy tym odwotywanie si¢ takze do wydatkowych instrumentow wsparcia,
musi spelnia¢ swoisty ,,warunek rownowagi” mig¢dzy polityka wspierania
inwestorow, a realizacja wtasnych dochodow budzetowych, niezbednych do
realizacji ustawowych zadan wtasnych gminy. Rownoczes$nie z duza ostrozno-
$cig 1 pragmatyzmem nalezy podej$¢ do zaktadanego dodatniego efektu netto
stosowania ulg i zwolnien podatkowych. Majac $wiadomos$¢ tego, ze stosowa-
nie instrumentéw dochodowych skutkuje odsunigtym w czasie (i niepewnym)
wzrostem wptywow do budzetu, nalezy mie¢ uzasadnione watpliwosci wobec
kreowania dziatan stymulacyjnych na tej formie wsparcia. Niska skuteczno$¢
stymulacji podmiotéw gospodarczych za sprawa podatkéw i optat lokalnych
wynika takze z faktu, iz odznaczaja si¢ one stosunkowo niewielkim udziatem
w ogoblnych kosztach dziatalno$ci przedsigbiorstw. Majac to na uwadze, gminy
czgsto decyduja sig¢ na podwyzszenie stawek w podatkach i optatach lokalnych
do poziomu ustawowego™.

Badania i analizy przeprowadzone przez Monika Korolewska wskazuja, iz
polityka dochodowa gmin w zakresie podatku od nieruchomosci oddziatuje z re-
guly dwukierunkowo. Z jednej strony jej zadaniem jest zapewnienie odpowiednich
dochodéw budzetowych (to oznacza maksymalizowanie wydajnosci fiskalnej
podatku od nieruchomosci), z drugiej strony polityce podatkowej w zakresie
podatku od nieruchomosci powinny réwniez przy$wiecac cele pozafiskalne, takie
jak przyrost nowych podmiotow gospodarczych, wzrost ilosci miejsc pracy itp.**

53

Za przyktad postuzy¢ moze Krakow, ktory w swej polityce podatkowej na lata 2012-2014
zadecydowat o podwyzszeniu w tym okresie stawek w podatkach i optatach lokalnych do
putapéw maksymalnie dozwolonych przez ustawodawstwo (por. Zalacznik do uchwaty Rady
Miasta Krakowa z 6 lipca 2011 r., Nr XXI/233/11).

Za: M. Korolewska, Polityka podatkowa gmin i miast na prawach powiatu w zakresie podatku
od nieruchomosci a wspieranie przedsigbiorczosci przez samorzqd terytorialny, Studia BAS
Nr 1(37) 2014, s. 86 i nn.
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PREFERENCES IN THE LOCAL PROPERTY TAXES AND A DECISIONS OF LOCAL TRADERS

(Summary)

The primary objective of fiscal policy both in terms of macro-and microeconomic function is the
implementation of fiscal taxes boil down to revenue collection to implement the tasks and func-
tions associated with public finance sector entities and the wider public sector. Tax revenues are
also used to finance transfers both within the industry and to entities outside the public sector, thus
contributing to the allocation of resources between taxpayers and unions public law — state and local
government authorities. Taxation is the realization of non-tax functions (stimulatory), receiving the
goal of shaping social and economic behavior of taxpayers. An illustration of non-fiscal objectives
of tax policy is a focus on local government actions which implies a change or transformation of
the current state of the phenomena and socio-economic relations, or their cessation or limiting their
scale. As part non-fiscal tax purposes shall be inserted into the simulation function support equally
the objectives of social and economic by encouraging taxpayers to take certain behaviors. In the
area of tax stimulation of the local economy can handle issues such as the structure and forms of
doing business, creating and shaping investment decisions, financial and consumer taxpayers, and
eventually also the attraction of foreign capital.

Keywords: property taxes; local taxes; manager decisions; tax revenue; fiscal and non-fiscal tax
purposes



