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Streszczenie. Samorzad gminny posiada okreslone wladztwo podatkowe, moze wige kreowac
wplywy budzetowe, stosujac pewne udogodnienia podatkowe. Celem przeprowadzonych analiz
byto zidentyfikowanie zakresu przyznanych dotychczas korzysci podatkowych w odniesieniu do
koncepcji tax expenditures. W pracy opisano takze skutki finansowe stosowanych udogodnien po-
datkowych dla budzetéw gmin w latach 2006-2010. Wykazano, ze zakres metodologiczny korzysci
podatkowych i preferencji podatkowych jest rozny. Wielko$¢ stosowanych udogodnien podatko-
wych stanowila istotny ubytek wlasnych dochodéw budzetowych, przede wszystkim w zakresie:
podatku od nieruchomosci, podatku rolnym i podatku od $rodkéw transportowych — na skutek
obnizenia goérnych stawek podatkowych.

Stowa kluczowe: podatek, udogodnienia podatkowe, preferencje podatkowe, dochody budze-
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Wprowadzenie

Gminom jako podstawowym jednostkom samorzadu terytorialnego (JST)
przypisano pewien katalog zrodet finansowania, ktory obejmuje rowniez wpty-
wy podatkowe. Wtadze samorzadowe posiadaja okreslone wiadztwo podatkowe,
co umozliwia im kreowanie lokalnej polityki fiskalnej. Jednym z przejawow tej
polityki jest zakres udzielanych ulg, zwolnien i umorzen podatkowych. Z jednej
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strony sa one korzyscia dla podatnika, ale dla budzetéw gmin stanowia czgs¢
utraconych dochodow.

Dazenie do pelnej przejrzystosci sektora finanséw przejawia si¢ w koniecz-
nos$ci identyfikacji i publikacji wszelkich udogodnien oferowanych podatnikom.
Dotyczy to zaré6wno tych ulg, ktore bezposrednio powoduja utrate dochodow, jak
rowniez tych, ktore nie sa bezposrednio powiazane z wydatkowaniem srodkow
publicznych z budzetu. W ostatnich latach koncepcja preferencji podatkowych
(tax expenditures) odnoszaca si¢ do petlnego upublicznienia wszelkich udogod-
nien podatkowych, jest stopniowo wdrazana w polskim sektorze finanséw pu-
blicznych.

Celem przeprowadzonych analiz bylo zidentyfikowanie, jaki jest zakres
dotychczas oferowanych korzysci podatkowych w odniesieniu do koncepcji tax
expenditures oraz okre$lenie, jakie byly skutki finansowe stosowanych udogod-
nien podatkowych dla budzetow gmin. W badaniach wykorzystano metodg anali-
zy dokumentacyjnej w zakresie ustaw podatkowych i ordynacji podatkowej oraz
metodg analizy ekonomicznej — z wykorzystaniem poréwnan i miar wzglednych
w odniesieniu do danych empirycznych. Analiza objgto lata 2006-2010, w kto-
rych sprawozdawczo$¢ budzetowa w jednolity sposob rozrézniata 5 grup korzysci
podatkowych. Zrédtem danych byly zagregowane sprawozdania budzetowe gmin
za lata 2006-2010 sporzadzane przez Ministerstwo Finansow, z uwzglgdnieniem
4 typow gmin: miast na prawach powiatu (mnpp), gmin miejskich, gmin miej-
sko-wiejskich oraz gmin wiejskich, oraz raport Ministerstwa Finansow dotyczacy
preferencji podatkowych.

1. Wiladztwo podatkowe gmin a zakres tradycyjnych korzysci
podatkowych

Za udogodnienia podatkowe w ujeciu ogdlnym nalezy uznaé kazde rzeczy-
wiste zmniejszenie obowiazku podatkowego w stosunku do przyjetej bazy podat-
kowej. Nie zawsze jest ona tozsama z podstawa opodatkowania. Ustawodawca
wprowadzajac szczegblowe rozwiazania podatkowe, w wielu przypadkach doko-
nywat pewnego rodzaju wylaczen z podstawy opodatkowania, realizujac szcze-
goblne cele polityki fiskalnej lub nawet spotecznej. Dodatkowo, wladze samorza-
dowe oraz panstwowa i samorzadowa administracja skarbowa otrzymaty pewne
uprawnienia w kwestii ustalania niektorych elementow techniki podatkowe;j, co
pozwalato im kreowac wielko$¢ wptywow podatkowych do budzetow.

Sposrod wielu praw decydujacych o samodzielnosci finansowej Konstytu-
cja RP w art. 168 wskazuje na prawo do wladztwa podatkowego. Jak podkresla
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E. Kronberger-Sokotowska, wtadztwo podatkowe gminy nalezy utozsamiaé
z prawem do wprowadzania i ksztaltowania okreslonych dochodow budzeto-
wych'. W szczegdlnosci na wiadztwo podatkowe sktada si¢ prawo do: naktada-
nia podatku, ustalania stawek podatkowych, okreslania zasad poboru podatku,
okreslania praw i obowiazkow uczestnikow postgpowania podatkowego, prawo
do udzielania ulg i zwolnien generalnych, stosowania indywidualnych ulg,
zwolnien, umorzen, rozkladanie na raty czy zaniechania egzekucji naleznosci
podatkowej. Przyznany zakres wladztwa podatkowego jest o tyle istotny, ze
stanowi podstawowy wyznacznik samodzielnosci finansowej danej jednostki
samorzadowej>.

Gminy z zasady nie posiadaja prawa do nakladania podatkéw. Sposrod
wszystkich JST jedynie samorzad gminny posiada w tym zakresie szczegodlne
uprawnienie. Istnieje mozliwo$¢ uchwalenia podatkow lokalnych, ale jest to
decyzja podejmowana przez mieszkancow w drodze referendum. Jak wskazuje
M. Paczocha, tzw. samoopodatkowanie nie jest podatkiem, ale forma partycypacji
mieszkancow gminy w finansowaniu okreslonego przedsiewzigcia®, gdyz usta-
nowienie tego rodzaju podatku musi mie¢ charakter celowy i ograniczony czas
obowiazywania.

W gestii wladz gminnych znajduja si¢ pewne elementy wtadztwa podatko-
wego, aczkolwiek w poszczegdlnych podatkach i optatach sa one rézne i maja
raczej charakter wycinkowy. Uprawnienia te odnosza si¢ do wszystkich podat-
kow oraz optat realizowanych przez shuzby gminne i leza w kompetencji rady
gminy. Rada gminy nie ma zadnych kompetencji odnos$nie ksztattowania podat-
kow pobieranych przez panstwowe organy podatkowe, tj. podatku od czynnosci
cywilnoprawnych, podatku od spadkow i darowizn, karty podatkowe;j i podatkow
dochodowych od 0sob fizycznych oraz prawnych?®.

Przepisy prawa ograniczaja wtadztwo podatkowe gmin do uchwalenia wiel-
kosci stawek wylacznie podatkow i optat lokalnych. Gminy nie maja mozliwosci
okreslania praw i obowiazkow uczestnikow postgpowania podatkowego, gdyz
wynikaja one z ogolnie obowiazujacych przepisow prawa podatkowego, ale
w zakresie wskazanym przez ustawodawcg majq prawo do stosowania ulg o cha-
rakterze uznaniowym?.

' E. Kronberger-Sokotowska, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
w aktualnym systemie prawnym w Polsce, ,,Studia Iuridica” 2001, nr XXXIX, s. 105.

2 M. Kosek-Wojnar, Samodzielnosé¢ jednostek samorzqdu terytorialnego w sferze wydatkéw,
,.Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Bochni” 2006, nr 4, s. 80.

3 M. Paczocha, Zakres regulacji w sprawach dotyczqcych podatkéw i opat lokalnych w uchwa-
tach rad gmin, ,,Budzet Samorzadu Terytorialnego” 2004, nr 12, RIO, Rzeszow, s. 6.

4 J. Szotno-Koguc, Wiladztwo podatkowe gminy jako podstawowej jednostki samorzqdu
terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2006, nr 401, s. 700.

> Ibidem, s. 699.
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W odniesieniu do szczebla lokalnego od wielu lat mozna spotka¢ stosowanie
pewnych udogodnien dla podatnikow. W praktyce funkcjonowania samorzadow
obecnie wyrdznia sig zardwno pewne korzysci, jak i preferencje podatkowe stoso-
wane wobec podatnikow. Zestaw stosowanych korzysci podatkowych w ramach
poszczegdlnych podatkow przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Wykaz stosowanych korzysci podatkowych w dochodach wtasnych gmin

Obnizenie . Roztozenie
. Umorzenie
gornych Ulei salealodei na raty,
Wyszczegodlnienie stawek . g CBIOSCL 1 droczenie Potracenia
podatko- izwolnienia | podatko- terminu
wych wych ptatnosci
Udziaty we wptywach - - - -
z podatku CIT
Udzialy we wptywach - - - - -
z podatku PIT
Podatek rolny
Podatek
od nieruchomosci
Podatek lesny
Podatek od srodkéw
transportowych
Karta podatkowa - X X X -
Podatek od spadkéw - X X X -
i darowizn
Podatek od czynnosci - X X X X
cywilnoprawnych
Objasnienie: ,,x” — korzy$¢ wystepuje, ,,— — korzys$¢ podatkowa nie wystepuje.

716 dto: opracowanie na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow gmin w latach 2006-2010.

Do korzysci podatkowych stosowanych w samorzadowej polityce fiskalnej
mozna zaliczy¢: obnizenie gornych stawek podatkowych, ulgi i zwolnienia, umo-
rzenie zaleglosci podatkowych, roztozenie na raty lub odroczenie terminu ptatnosci
oraz potracenia. Obnizenie gornych stawek podatkowych obejmuje sytuacje, w kto-
rej na mocy uchwaty rady gminy nast¢puje obnizenie tej stawki ponizej poziomu
maksymalnego, ustalonego w ustawie lub rozporzadzeniu. Taka sytuacja moze
dotyczy¢ 4 tzw. podatkow samorzadowych, czyli rolnego, lesSnego, od nierucho-
mosci oraz od Srodkow transportowych. Wymiar tych korzysci ustala sig, mnozac
podstawe opodatkowania przez roznice migdzy stawka maksymalna a uchwalona
i wykazuje si¢ je proporcjonalnie, w sposob narastajacy, w catym roku®.

¢ A. Bieniaszewska, B. Wolczak, Sprawozdanie RB-27S, Biuletyn Finanse Publiczne, http://fi-
nanse-publiczne.pl/artykul.php?view=836 [17.09.2011].
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Wykazywane ulgi i zwolnienia odnosza si¢ tylko do korzysci wprowadzonych
uchwatami rad gmin i nie dotycza ulg i zwolnien, przystugujacych podatnikom
na zasadach, przewidzianych przez ustawodawce w odpowiednich ustawach po-
datkowych. Analiza ustaw podatkowych i sprawozdan budzetowych wskazuje, ze
mozliwo$¢ nadawania ulg i zwolnien dotyczy wszystkich podatkow samorzado-
wych. W obydwu wymienionych przypadkach uprawnienie do nadania tego typu
korzysci podatkowych musi znajdowac si¢ w ustawach podatkowych.

Pozostate 3 rodzaje korzysci podatkowych wynikaja z przepisow ustawy —
Ordynacja podatkowa’. Zar6wno umorzenia, roztozenia na raty, odroczenia ter-
minu ptatnosci, jak tez potracenia dokonywane sa na wniosek samego podatnika,
ale wymagaja wydania decyzji przez organ podatkowy. Przepisy ordynacji umoz-
liwiaja wojtom, burmistrzom i prezydentom przyznawanie ulg i zwolnien uzna-
niowych, a takze zaniechanie i umarzanie zobowiazan podatkowych, w szczego6l-
nosci gdy zagraza to waznym interesom podatnika. W tym ostatnim przypadku
istnieje tez mozliwo$¢ roztozenia na raty lub odroczenia termindéw ptatnosci
zobowiazan podatkowych. Uprawnienia te odnosza si¢ do wszystkich podatkdw,
ktore sa w cato$ci dochodem wlasnym gminy, niezaleznie od tego, przez ktory
organ podatkowy (panstwowy czy samorzadowy) sa pobierane. Wynikajace z or-
dynacji potracenie wierzytelnosci naleznych JST nastgpuje z tytulu prawomoc-
nego wyroku sadowego, prawomocnej ugody sadowej, odpowiednich przepisow
Kodeksu cywilnego, nabycia przez gming nieruchomosci na cele uzasadniajace
jej wywlaszczenie, odszkodowania orzeczonego w decyzji wydanej przez woijta,
a takze w przypadku wzajemnych, bezspornych i wymagalnych wierzytelnosci
podatnika wynikajacych z robot budowlanych, dostaw lub ushug wykonywanych
dla jednostek samorzadowych?. Potracen nie wykazuje si¢ w sprawozdaniach bud-
zetowych jako dochody wykonane, a zatem nie ma ich tez w wydatkach, chociaz
faktycznie taki byt charakter przeprowadzenia tej operacji.

Konstytucyjne uprawnienie do ksztaltowania obciazen podatkowych przez
wladze gminne sprowadza si¢ do ksztattowania przez rady gmin stawek podatko-
wych w sposob bezposredni (w podatku od nieruchomosci i podatku od $rodkow
transportowych) lub posredni (w podatku rolnym i le§nym) oraz ksztattowania
zwolnien przedmiotowych w podatku rolnym, lesnym i podatkach wymienionych
w ustawie o podatkach i optatach lokalnych. Dodatkowo, w podatku rolnym
przyznano gminom prawo do ksztaltowania podstawy opodatkowania’. Orga-
ny stanowiace samorzadu gminnego maja takze uprawnienia do ksztaltowania

7 Art. 64, 67a 1 67b ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2005 r.,
nr 8, poz. 60 z pdzn. zm.

8 Por.: art. 65 i art. 66 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa,
Dz.U. nr 137, poz. 926 z p6zn. zm.

° J. Kulicki, Zakres wladztwa podatkowego w obecnym systemie prawnym w Polsce, ,,Analizy”
2010, nr 16(41), Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa, s. 11.
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warunkow ptatnosci podatkow oraz obowiazkow w zakresie sktadania deklaracji
podatkowych, ale nie dotycza one podatku od czynnosci cywilnoprawnych, po-
datku od spadkow i darowizn i karty podatkowej i z oczywistych wzgledow — po-
datkéow dochodowych, ktore stanowia dochdd budzetu panstwa, a gminy maja
jedynie przypisany procentowy udzial w tych wptywach!'.

Najwigkszy zakres wladztwa podatkowego przystuguje gminie w zakresie
podatku od nieruchomosci oraz podatku od $rodkéw transportowych. Wiadze
gminne moga tu decydowa¢ o wysokosci stawek podatkowych i ich zréznico-
waniu — maksymalne wielkosci stawek ustalane sa w rozporzadzeniu Ministra
Finansow, ale istnieje mozliwo$¢ ich obnizenia — maksymalnie do polowy stawek
ustawowych, a w zakresie podatku od $rodkéw transportowych ustalane sa row-
niez stawki minimalne. Ponadto, istnieje mozliwo$¢ zarzadzania poboru podatku
od 0s6b fizycznych w drodze inkasa (tylko dla podatku od nieruchomosci), okre-
$lenia wzorow formularzy informacji i deklaracji podatkowych oraz wprowadze-
nia zwolnien innych iz w ustawie o charakterze podmiotowym!!.

Odnoénie podatku rolnego gmina moze okresla¢ tryb i szczegdélowe warunki
zwolnien i ulg przedmiotowych innych niz okreslone w przepisach prawa. Rada
gminy moze posrednio wpltywac na wysoko$¢ stawek podatkowych przez zmiang
klasyfikacji miejscowosci do okrggdw podatkowych oraz obnizenie ceny skupu
zyta przyjmowanej do obliczen zobowiazan podatkowych podatnikow'?>. Row-
niez w zakresie podatku lesnego rada gminy moze dokonac¢ zmiany ceny bazowej
sprzedazy drewna tartacznego i wprowadzenia innych niz ustawowe ulg przed-
miotowych'.

2. Finansowe skutki korzysci podatkowych dla budzetéow gmin
w latach 2006-2010

Wielko$¢ udzielonych korzysci podatkowych w budzetach samorzadowych
w analizowanym okresie byta zroznicowana, co obrazuja dane w tabeli 2. Laczne

19 Nalezy jednak zaznaczy¢, ze wptywy z podatkow dochodowych stanowia gtowne zrodto
dochodow wtasnych gmin — wptywy z podatku dochodowego od osob fizycznych to ok. 34%
dochodow wtasnych, a wplywy z podatku dochodowego od o0s6b prawnych — ok. 4% dochodow
wiasnych (jest to czwarte zrodto dochodéw wiasnych po PIT, podatku od nieruchomosci i docho-
dach z majatku).

11 Por.: ustawa z dnia 19 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. z 2006 r.,
nr 121, poz. 844 z pdzn. zm.

12 Por.: ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2006 r., nr 136, poz. 969
Z podzn. zm.

13 Por.: ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku le$nym, Dz.U. nr 200, poz. 1682
Z pozn. zm.
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korzys$ci podatkowe w zakresie dochodow wihasnych wynosity w latach 2006-2010
od 2,9 do 3,8 mld PLN i systematycznie rosly. Mozna zatem zauwazyc¢, ze wtadze
samorzadowe w coraz wigkszym zakresie udzielaty podatnikom réznego rodzaju
korzysci podatkowych. W latach 2007-2009 wzrastaty one o ok. 8% rocznie i do-
piero w roku 2010 tempo wzrostu ulegto zahamowaniu (wzrost o ok. 2%).

Tabela 2. Laczne skutki korzysci podatkowych gmin w latach 2006-2010 (w mln PLN)

Wyszczegodlnienie 2006 2007 2008 2009 2010

Laczne korzysci podatkowe 2918,72 | 3155,92 | 3446,13 | 3718,97 | 3824,95
w zakresie dochodow wiasnych

Podatek od nieruchomosci 2430,79 | 2513,17 | 2406,19 | 2662,95 | 3087,34
Podatek od $rodkow transportowych 291,55 337,71 391,08 446,82 466,28
Podatek rolny 71,98 159,08 532,49 459,51 63,56
Podatek od spadkéw 1 darowizn 13,86 19,91 30,31 33,37 30,78
Podatek lesny 3,33 2,57 2,59 2,58 1,75
Wplywy z karty podatkowej 1,65 1,27 1,10 0,99 0,57
Podatek od czynnosci cywilnopraw- 1,52 0,78 0,75 0,70 1,36
nych

Z 16 dto: opracowanie na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST w latach 2006-2010.

Najwigkszych korzysci podatkowych udzielano w zakresie podatku od nieru-
chomosci. Ich warto$¢ w latach 2006-2008 ksztaltowata si¢ (w ujeciu zagregowa-
nym) na poziomie ok. 2,4 mld PLN, ale w kolejnych latach widoczny byt ich staty
wzrost — do poziomu ponad 3 mld PLN w 2010 1. Jest to o tyle istotne, ze wptywy
z tytutu podatku od nieruchomosci stanowity ok. 20% udziatu w dochodach wta-
snych gmin i byto to drugie podatkowe zrodto wptywow budzetowych. Przewage
tego podatku wsrod korzysci podatkowych (stanowity one od 70 do 83% tacznych
korzysci podatkowych) nalezy wiazaé¢ ze strategiami rozwoju spoteczno-gospo-
darczego wielu gmin, ktorych gtownym celem byt rozwoj przedsigbiorczosci.
Bezposrednim instrumentem wspierania przedsigbiorczosci przez samorzad
gminny sg przede wszystkim ulgi w podatku od nieruchomosci oraz w podatku
od $rodkow transportowych'®. Wigkszo$¢ z gmin stosuje takze obnizone stawki
w zakresie podatku od nieruchomosci dla oséb fizycznych nie prowadzacych
dziatalno$ci gospodarczej, co ma raczej wymiar socjalny.

Z roku na rok wzrastata warto$¢ korzysci podatkowych w zakresie podatku od
srodkow transportowych, jego udziat w tacznych korzysciach podatkowych gmin

14 M. Debniewska, J. Skorwider, Instrumenty wsparcia rozwoju mikroprzedsiebiorstw wykorzy-
stywane przez gminy, ,,Ekonomika i Organizacja Przedsigbiorstwa”, nr spec., maj 2007, s. 32.
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wzrdst z 9 do 12%. W latach 2007-2009 w istotny sposob zwigkszyta si¢ warto§¢
udzielanych korzysci podatkowych z tytutu podatku rolnego, ktore wzrosty z ok.
70 mIn PLN do ponad 500 mln PLN, co stanowito az 15% tacznych korzysci
w zakresie dochodoéw wtasnych. Rowniez w tym przypadku zmiang te nalezy
wiazac z polityka spoteczna i obnizeniem cen skupu zyta (na skutek zmian cen
na rynku ptodéw rolnych wzrosta ona znaczaco, stad dziatania wtadz gminnych
skierowane na jej obnizenie).

- 2,8 13 L5 0.9 1,1

100 5.8 5.8 41 2’(1) 9,4 I potracenia

90 A 9,8 8,5 6,1 s 5,7

80 4 16,0 16,7

70 149 153 17,5 I rozlozenie na raty,

60 - odroczenie terminu ptatnosci
50 A [[] umorzenie zalegto$ci

40 podatkowych

30 66,7 68,9 72,5 712 66,4 W ulgi i zwolnienia

20 A

10 A O] obnizenie gornych stawek

0 , , , , , podatkowych

2006 2007 2008 2009 2010

Rys. 1. Struktura rodzajowa korzysci podatkowych stosowanych przez JST (w proc.)

Z 16 dto: opracowanie na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow gmin w latach 2006-2010.

Wsrdd rodzajow stosowanych korzysci podatkowych dominowaty obnizenia
gornych stawek podatkowych (rys. 1). Stanowity one ponad 2/3 og6lnej wartosci
korzysci podatkowych. Ulgi i zwolnienia dokonane przez wtadze samorzadowe
to ok. 15% ogo6lnej wartosci korzysci. Korzysci podatkowe przyznane podatni-
kom na podstawie Ordynacji podatkowej w postaci umorzen stanowily od 6 do
10%, a ich wartos$¢ systematycznie spadata. W 2010 r. wyraznie wzrosta warto$¢
zobowiazan podatkowych, ktore zostaly roztozone na raty lub byly odroczone.
Natomiast coraz mniejsza warto$¢ stanowily potracenia.

Stosowane korzysci podatkowe w rézny sposob oddzialywaly na wplywy
z poszczegolnych podatkow (tab. 3). W najwigkszym stopniu uszczuplaly docho-
dy z tytutu podatku od srodkéw transportowych — od 40% w 2006 r. do ponad
54% w 2010 r. oraz w zakresie podatku od nieruchomosci — udzielone korzysci
stanowily tu ok. 20% zrealizowanych wptywow. W latach 2007-2009 potwier-
dzita si¢ takze szczegdlna sytuacja w poborze podatku rolnego, gdzie na skutek
znacznego obnizenia gornych stawek podatkowych wpltywy z tego tytutu byly
nawet o 1/3 nizsze od stawek maksymalnych. Analizy przekrojowe wskazuja
takze na coraz wigksze niezrealizowane dochody w zakresie podatku od spadkow
i darowizn (udzielone korzysci podatkowe stanowily juz ok. 10% faktycznych
wpltywow do budzetu z tego zrddta).

W tabeli 4 przedstawiono skutki finansowe stosowanych korzysci podat-
kowych w relacji do dochodow witasnych i wydatkow ogodtem budzetu gminy.
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Tabela 3. Laczne skutki korzys$ci podatkowych gmin w latach 2006-2010 w odniesieniu
do warto$ci wptywow z poszczegolnych rodzajéw dochodow wlasnych (w proc.)

Wyszczegdlnienie 2006 2007 2008 2009 2010
Podatek od $rodkéw transportowych 40,27 41,56 47,28 53,16 54,41
Podatek od nieruchomosci 20,00 19,78 17,89 18,77 20,42
Podatek rolny 8,90 17,08 43,36 37,10 6,42
Podatek od spadkéw i1 darowizn 5,11 6,36 9,34 11,06 10,55
Podatek lesny 2,20 1,64 1,48 1,41 1,06
Wplywy z karty podatkowej 1,44 1,17 1,10 1,05 0,64
Podatek od czynnosci cywilnopraw- 0,10 0,03 0,03 0,04 0,07
nych

Z 16 dto: opracowanie na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST w latach 2006-2010.

Tabela 4. Laczne skutki korzysci podatkowych wedtug rodzajow gmin
w latach 2006-2010 (w proc.)

Wyszczegodlnienie 2006 2007 2008 2009 2010
Relacja korzysci podatkowych do 5,59 5,16 5,30 5,89 498
uzyskanych dochodow wiasnych:
— miasta na prawach powiatu 2,46 2,19 1,88 2,14 2,21
— gminy miejskie 6,53 6,11 5,33 6,29 5,41
— gminy miejsko-wiejskie 10,20 9,32 9,37 10,18 10,58
— gminy wiejskie 10,37 10,21 12,31 13,23 6,42
Relacja korzysci podatkowych do 3,09 3,10 3,02 2,95 2,76
zrealizowanych wydatkow:
— miasta na prawach powiatu 1,66 1,57 1,26 1,27 1,29
— gminy miejskie 3,96 4,07 343 3,52 3,69
— gminy miejsko-wiejskie 4,86 4,82 4,71 4,46 4,46
— gminy wiejskie 3,85 4,13 4,82 4,59 3,47

Zr 6 dto: opracowanie na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST z lat 2006-2010.

Udzielone korzysci stanowity ok. 5-6% zrealizowanych dochodow wtasnych,
tj. wigcej niz wptywy z podatku dochodowego od 0s6b prawnych. Takiej kwo-
ty gminy nie uzyskaty w postaci dochodéw, co oznacza, ze w tym wymiarze
wsparly dziatalno$¢ podmiotéw gospodarczych i 0sob fizycznych. Gdyby $rod-
ki te byly faktycznie wydatkowane z budzetu, to korzysci stanowityby ok. 3%
wydatkow ogoétem. Warto$¢ ta w analizowanym okresie relatywnie spadala na
skutek szybkiego wzrostu wydatkow w budzetach gmin (od 8 do 12% rocznie).
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Relatywnie wigksza czg$¢ utraconych dochodow stanowity korzysci udzielone
przez gminy wiejskie 1 miejsko-wiejskie, byto to ok. 10% ubytku dochodow. Naj-
mniejsze znaczenie miaty one dla miast na prawach powiatu, ktére dysponowaty
wigkszymi dochodami wtasnymi. Tak wyrazne tendencje nie byly juz widoczne
po stronie wydatkéw. Udzielone korzysci podatkowe byty najwigksze w gminach
miejsko-wiejskich i wiejskich (ok. 4%), ale w niektorych okresach (w latach 2006
1 2007) rowniez w gminach miejskich. Najmniejszy wptyw finansowy udzielo-
nych korzysci podatkowych na wydatki budzetowe byt obserwowany w miastach
na prawach powiatu (ok. 1,5%).

Tabela 5. Przecigtna* struktura korzysci podatkowych w podatkach od nieruchomosci,
srodkéw transportowych i rolnym wedhig rodzaju gmin (w proc.)

Obnizenie . | Rozlozenie
. . Umorzenie
gornych Ulgi saleatodei na raty,
Wyszczegodlnienie stawek i zwolnie- o di tko- odroczenie | Potracenia
podatko- nia P terminu
wych L.
wych ptatnosci
Podatek od nieruchomosci: 64,6 19,9 7,2 5,9 1,7
— miasta na prawach 55,0 18,0 10,5 9,5 5,9
powiatu
— gminy migejskie 66,1 15,6 9,5 7,1 1,1
— gminy miejsko-wiejskie 67,0 26,2 3,9 2,2 0,2
— gminy wiejskie 67,9 17,0 7,1 5,9 0,7
Podatek od $rodkow trans- 93,5 0,9 2,6 2,6 0,0
portowych:
— miasta na prawach 94,8 0,0 1,8 2.9 0,0
powiatu
— gminy migejskie 94,8 0,2 2,1 2,2 0,0
— gminy miejsko-wiejskie 92,3 2,1 3,0 2,2 0,0
— gminy wiejskie 92,8 0,8 3,1 29 0,1
Podatek rolny: 67,4 2,0 11,4 42 0,1
— miasta na prawach 46,7 10,1 14,6 22,0 0,0
powiatu
— gminy migejskie 60,0 4.4 14,7 29 0,0
— gminy miejsko-wiejskie 69,3 2,1 11,1 34 0,1
— gminy wiejskie 64,0 1,5 11,9 5,5 0,1

* Z uwagi na wyznaczenie przecigtnych wartosci udziatdw poszczegdlnych rodzajow korzysci podatkowych
w okresie ostatnich 5 lat — suma wskaznikow struktury moze odbiegac od 100%.

Zrddto: opracowanie na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST w latach 2006-2010.
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W tabeli 5 przestawiono szczegdtowa strukture rodzajowa korzysci podat-
kowych w zaleznos$ci od rodzaju gminy dla 3 gtéwnych zrodet podatkéw samo-
rzadowych. W wielkos$ci dochodéw z tytutu podatku od nieruchomosci nie byto
duzych réznic migdzy gminami miejskimi, miejsko-wiejskimi i wiejskimi pod
wzgledem udzielonych korzysci podatkowych. Ponad 2/3 stanowily obnizenia
gbérnych stawek podatkowych, a 1/5 stanowity ulgi i zwolnienia. Jedynie w przy-
padku miast na prawach powiatu obnizenia goérnych stawek podatkowych byty
znacznie nizsze. W przypadku gmin bardziej zurbanizowanych widoczny byt tez
wigkszy zakres stosowanych umorzen (ok. 10%), roztozen na raty i odroczen ter-
minu ptatnosci (7-10%).

W zakresie podatku od srodkéw transportowych nie zidentyfikowano istot-
nych réznic migdzy poszczegolnymi rodzajami gmin — pod wzgledem stosowa-
nych korzysci podatkowych. Ponad 92% stosowanych korzys$ci stanowito obnize-
nie gornych stawek podatkowych. Inne formy byty stosowane sporadycznie, przy
czym wiladze gminne bardzo rzadko przyznawaly podmiotom gospodarczym ulgi
i zwolnienia z tego podatku.

W kwestii podatku rolnego réwniez dominowato obnizenie goérnych stawek
podatkowych, ale stanowilo ono mniejszy udziat niz w podatku od nieruchomosci
(od 47 do 70%). W miastach na prawach powiatu inne formy stanowity dominu-
jacy rodzaj korzysci. Co zastanawiajace, obserwowano duzy odsetek (22%) ko-
rzys$ci zwigzanych z roztozeniem na raty lub odroczeniem ptatno$ci tego podatku,
ale z powodu matej ilo$ci ziemi rolnej w miastach, korzysci te nie miaty istotnego
wplywu na wartos$¢ utraconych dochodow budzetowych gmin. Ponad 11% korzy-
$ci w podatku rolnym w gminach niezurbanizowanych i ponad 14% w gminach
zurbanizowanych miato zwiazek z umorzeniem zalegtosci podatkowych.

W podatku lesnym roéwniez ponad 2/3 korzys$ci stanowito obnizenie gornych
stawek podatkowych. W podatku od spadkéw i darowizn dominowaty odroczenia
terminu platnosci, a takze roztozenia ptatno$ci na raty (przecigtnie ok. 58% udzie-
lonych korzysci) i umorzenia (ok. 40%). Podobnie byto w podatku od czynnosci
cywilnoprawnych — odpowiednio 66 i 28%, oraz w przypadku wptywow z karty
podatkowej — 58 1 38%.

3. Koncepcja tax expenditures a system podatkowy
samorzadow w Polsce

Drugim rodzajem udogodnien podatkowych, ktére spotka¢ mozna w lite-
raturze przedmiotu jest mechanizm fax expenditures, w raporcie Ministerstwa
Finanséw tlumaczony jako ,,preferencje podatkowe”. Jest to inne spojrzenie na
zakres pomocy finansowej, ktora obniza wptywy do budzetu panstwa i jednostek
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samorzadowych. Koncepcja tax expenditures (lub tez wydatkow podatkowych,
jak czasami bywa tlumaczona) w polskim systemie finansoéw publicznych jest
rozwigzaniem stosunkowo nowym. Dopiero za rok 2009 w odniesieniu do budze-
tu panstwa Polski dokonano pierwszych petnych analiz dotyczacych preferencji
podatkowych. W innych krajach ten sposdb myslenia jest stosowany od ponad
40 lat'"s, jednakze w dalszym ciagu brakuje jednolitych standardow dotyczacych
definicji i zakresu stosowanych preferencji podatkowych.

W ogélnym ujeciu fax expenditures to utracone dochody okreslone przez
przepisy podatkowe, ktére czesto wynikaja z wykorzystania systemu podat-
kowego do promowania celow spolecznych bez ponoszenia bezposrednich
wydatkow!'®. B. Anderson wskazuje, ze tax expenditures sa to przepisy prawa
podatkowego, oraz wszelkie regulacje i praktyki, ktore zmniejszaja lub odracza-
ja dochody stosunkowo waskiej grupy podatnikdw w odniesieniu do ogolnych
standardow podatkowych (benchmark tax). Z perspektywy rzadu panstwa tax
expendiutures sa strata w dochodach, a dla podatnikow jest to redukcja w ob-
cigzeniach podatkowych!’. D.J. Kraan okre$la wydatki podatkowe bardziej jako
transfer zasobow publicznych, osiagnigty raczej przez redukcj¢ obowiazkow po-
datkowych w odniesieniu do standardéw podatkowych niz jako wydatki bezpo-
srednie'®. J.A. Pechman definiuje je jako specjalne przepisy prawa podatkowego,
ktore zmniejszaja zobowiazania podatkowe tych, ktorzy dokonuja platnosci Iub
otrzymuja dochody w okre$lonych formach!. W systemie amerykanskiej rachun-
kowosci budzetowej istnieje osobny budzet tax expenditures, ktory wyrdznia ulgi
podatkowe, subwencje podatkowe oraz dotacje podatkowe. Badania wykazaty,
ze stosowanie tax expenditures moze by¢ bardziej skuteczne dla realizacji celow
spotecznych lub realizacji inwestycji niz bezposrednie subsydiowanie®.

A. Wyszkowski wskazuje, ze tax expenditures nalezy rozmie¢ jako pewne
przywileje fiskalne, przyznawane okreslonym grupom podatnikow, ktore odnosza
si¢ do wydatkow na subwencjonowanie ich dziatalnosci®'. Wydatki te w rze-
czywisto$ci nie zostaly poniesione, gdyz nie nastapit przeptyw finansowy, ale

5 A. Wyszkowski, Koncepcja tax expenditures w systemie podatkowym, ,,Gospodarka
Narodowa” 2010, nr 9, s. 66-67.

16 Tax Expenditures. The Tax Policy Briefing Book, Tax Policy Center, 2008, s. I-8-1.

7 Tax Expenditures in OECD Countries, OECD, 2010, s. 12.

'8 Tbidem, s. 14.

1 D. Dharmapala, Comparing tax expenditures and direct subsidies: the role of legislative
committee structure, ,,Journal of Public Economics” 1999, No. 72, s. 422, za: J.A. Pechman, Federal
Tax Policy, Broking Institution, Washington D.C. 1987.

20 Por.: K.A. Scharf, Why are tax expenditures for giving embodied in fiscal constitutions?,
,Journal of Public Economics” 2000, No. 75, s. 386; Q.M. Ahmed, Test of relative efficacy of
tax expenditures and direct expenditures. A neo-classical approach, ,Journal of Development
Economics” 2001, No. 65, s. 487.

21 A. Wyszkowski, op. cit., s. 69.
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podatnik odniést pewne korzysci ekonomiczne, ktére dodatkowo sa wymierne
w pieniadzu. Stad tez odniesienie do pojecia expenditures (wydatki). W duzym
uproszczeniu mozna je zatem utozsamia¢ z preferencjami podatkowymi udzie-
lanymi poszczegdlnym grupom podatnikéw lub tez poszczegdlnym rodzajom
dzialalno$ci.

W literaturze podkresla sig, ze nie kazda konstrukcja fiskalna obnizajaca na-
lezno$¢ podatkowa zaliczana jest do kategorii tax expenditures. Dane udogodnie-
nie bedzie mialto taki charakter, jezeli bedzie mozna je otrzymac pod warunkiem
spelnienia pewnego kryterium podmiotowego. W koncepcji A. Wyszkowskiego?
kazde obnizenie obowiazku podatkowego tworzy tax expenditures pod warun-
kiem, ze nie jest to standardowa ulga, z ktorej moze korzysta¢ kazdy podatnik,
a nie jedynie pewna grupa podatnikow. W raporcie Ministerstwa Finansow doty-
czacym preferencji podatkowych w polskim systemie podatkowym?, wskazano,
ze ¢zg$¢ udogodnien podatkowych stuzy racjonalizacji systemu podatkowego lub
tez wynika ze zobowiazan migdzynarodowych, w zwiazku z tym ma charakter
trwaty. W takim przypadku na podstawie danych historycznych dotyczacych
konstrukcji podatku nalezy ustali¢ tzw. standard podatkowy, czyli ,,pierwotny
zakres opodatkowania”, dopiero odstgpstwa od tego standardu traktowane sa jako
preferencje podatkowe.

Niektore kraje w celu uniknigcia problemow definicyjnych kazda obnizke po-
datku traktuja jako preferencj¢ podatkowa. Z tego wzgledu istotne jest okreslenie
pewnego standardu podatkowego, wskazujacego, ktore ulgi, zwolnienia i obnizki
maja charakter staty, a ktore uznaniowy. Réznice w okreslaniu standardu podatko-
wego migdzy poszczegdlnymi krajami sa jednak bardzo powazne, co potwierdza-
ja analizy na zlecenie OECD, jak i wczesniejsze analizy Banku Swiatowego™.

Gléwnym problemem dotyczacym preferencji podatkowych jest fakt ich
nieujmowania w zadnych ewidencjach. Skoro rzeczywiscie w danym przypadku
nie dojdzie do wydatkow, a subsydiowanie si¢ odbywa, to srodki te traktowane
sa jako ukryte subwencje o nieznanym sposobie wydatkowania, chociaz proces
uchwalania tego typu preferencji jest znany. Nie wiadomo, na co podmiot otrzy-
mujacy taka preferencj¢ wyda zaoszczedzone w ten sposob $rodki finansowe.
W odniesieniu do polskiego systemu podatkowego A. Wyszkowski w szczegol-
nosci wskazuje na jedna preferencje nie wychwytywana w tych zestawieniach,
tj. wylaczenie dziatalno$ci rolniczej z opodatkowania podatkiem dochodowym?.
Wprowadzenie kolejnych tego typu udogodnien powoduje, ze system podatkowy
staje si¢ coraz bardziej skomplikowany.

2 A. Wyszkowski, op. cit., s. 70-72.

B Preferencje podatkowe w Polsce, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2010, s. 5.

2 Tax Expenditures — Shedding Light on Government Spending through the Tax System, red.
H. Polackova Brixi, C. Valenduc, Z.L. Swift, World Bank 2004, s. 13-15.

2 A. Wyszkowski, op. cit., s. 78.
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4. Wartos$¢ preferencji podatkowych
w podatkach samorzadowych

W roku 2010 Ministerstwo Finansow po raz pierwszy przedstawito raport do-
tyczacy skali stosowanych preferencji podatkowych w systemie fiskalnym Polski.
Wedtug raportu preferencje podatkowe prowadza do obnizenia zobowiazania po-
datkowego i tym samym do obnizenia potencjalnych wplywow budzetowych dla
budzetu panstwa lub JST*. Analizy ujgte w raporcie uwzgledniaty podatki pan-
stwowe (PIT, CIT, VAT i akcyze) oraz samorzadowe (podatek od nieruchomosci,
podatek rolny oraz podatek lesny). Zakresem analiz nie objgto zatem wszystkich
dochodéw podatkowych samorzadow. W zakresie podatkow samorzadowych
zidentyfikowano 71 z tacznej liczby 473 preferencji podatkowych, przy czym
tylko dla niecatych 75% udato si¢ uzyska¢ dane liczbowe?’. Analizowane dane
obejmowaty rok budzetowy 2009.

W przypadku badanych preferencji podatkowych w zakresie 3 podatkéw sa-
morzadowych ich taczna warto$¢ w roku 2009 wyniosta 6,3 mld PLN. W przypad-
ku podatku od nieruchomosci, podatku rolnego oraz lesnego za standard podatko-
wy przyjeto istniejace wyltaczenia w zakresie poboru tych podatkéw oraz stawki
podatku od nieruchomosci przyjete przez rady gminy, a nie ich gérne granice?.
Takie podejscie jest rozbiezne z wymiarem wyliczanych korzysci podatkowych.
Za preferencje podatkowe uznano wszelkie ulgi i zwolnienia z tych 3 podatkdw,
nie tylko wynikajace z decyzji rad gminy, ale takze te ustawowe. Z kolei w przy-
padku podatku od nieruchomosci obnizania gérnych stawek podatkowych nie
uznano za korzys¢ podatkowa, ale za standard podatkowy, mimo ze kazda z gmin
moze go ksztaltowaé w zupetnie inny sposéb. Takiego zatozenia nie zastosowano
w odniesieniu do obnizenia cen zyta i drewna przyjmowanych w podatku rolnym
1 les$nym. Powoduje to brak spojnosci w ksztattowaniu jednolitego standardu po-
datkowego i utrudnia identyfikacje preferencji podatkowych.

Wigkszo$¢ zidentyfikowanych preferencji podatkowych dotyczyta podat-
ku od nieruchomosci — 5,4 mld PLN, tj. 86% tacznych preferencji. Drugi pod
wzgledem warto$ci preferencji byt podatek rolny — odpowiednio 744 min PLN
i 12%. Najmniej preferencji stosowano w podatku leSnym — ich warto$¢ osiagneta
154 min PLN. Na rysunku 2 przedstawiono strukturg preferencji podatkowych wg
najwazniejszych rodzajow. Najwigkszy udziat stanowity zwolnienia dla budynkow
potozonych na gruntach gospodarstw rolnych shuzacych wylacznie dziatalnosci
rolniczej (25%), zwolnienia dla budowli kolejowych i zajetych pod nie gruntow

2 Preferencje podatkowe w Polsce, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2010, s. 5.

27 Szczegdtowy wykaz zidentyfikowanych preferencji zamieszczony zostat w zataczniku B do
raportu.

8 Preferencje podatkowe w Polsce, op. cit., s. 16.
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(16%) oraz zwolnienia dla nieuzytkow (15%). Dominuja zatem preferencje po-
datkowe w podatku od nieruchomosci z przeznaczeniem na prowadzenie szcze-
gdlnego rodzaju dzialalno$ci gospodarczej oraz preferencje w podatku rolnym
dotyczacym wsparcia produkcji rolnej na gruntach o gorszej jakosci.

Pozostate preferencje — 27%

Zwolnienie dla budynkow
potozonych na gruntach
gospodarstw rolnych stuzacych
wylacznie dziatalno$ci
rolniczej — 25%

Zwolnienie dla gruntow
zadrzewionych i zakrzewionych

— 8% Zwolnienie budowli kolejowych

i zajetych pod nie gruntow — 16%
Zwolnienia z podatkow

od nieruchomosci uchwalone
przez rady gmin — 9% \; Zwolnienie dla nieuzytkow — 15%

Rys. 2. Struktura preferencji podatkowych w wybranych podatkach lokalnych w 2009 r.
wedhug ich rodzajow

Z 16 dto: opracowanie na podstawie: Preferencje podatkowe w Polsce, op. cit., s. 21.

Wsparcie udzielane podatnikom w ramach preferencji podatkowych dotyczy
réznych rodzajow dzialalno$ci, co zaprezentowano na rysunku 3. Najwigksze
wsparcie jest kierowane dla rolnictwa — trafiata tam co trzecia ztotowka w ramach
stosowanych preferencji podatkowych. Drugim obszarem wsparcia jest transport
i ochrona srodowiska (21%). Pozostate udogodnienia byty juz bardzo rozproszo-
ne mi¢dzy inne obszary dziatalnosci.

Inne — 33% Rolnictwo — 36%

Edukacja, nauka, kultura,
sport — 4%

Zdrowie — 4%

Transport i ochrona $rodowiska
-21%

Rodzina i socjalne — 2%

Rys. 3. Struktura preferencji podatkowych w wybranych podatkach lokalnych w 2009 r.
wedlug zakresu wsparcia

716 dto: opracowanie na podstawie: Preferencje podatkowe w Polsce, op. cit., s. 21.
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Zakres preferencji podatkowych jest czasem znacznie wigkszy, ale czg$¢
utraconych dochodow byta lub jest rekompensowana gminom z budzetu panstwa
lub z funduszy celowych. Przyktadowo: zidentyfikowano preferencje podatkowe
w odniesieniu do podatku od nieruchomos$ci w specjalnych strefach ekonomicz-
nych, ale zwolnienie z tego tytutu rekompensowane jest gminom z budzetu pan-
stwa w wysokos$ci 14 mIn PLN i stanowi dochod podatkowy gmin; z kolei zwol-
nienia z podatku od nieruchomosci, rolnego i lesnego dla prowadzacych zaktady
pracy chronionej oraz zaklady aktywnos$ci zawodowej rekompensowane byty
gminom ze srodkow PFRON w kwocie 165 mln PLN.

Podsumowanie

W praktyce dziatalnosci jednostek samorzadow gminnych zidentyfikowa-
no dwojakiego rodzaju udogodnienia podatkowe — byly to tradycyjne korzysci
podatkowe oraz preferencje podatkowe. Korzysci podatkowe odnosza sig do ze-
stawu ulg, zwolnien 1 umorzen, ktorych przyznanie zalezy wytacznie od decyzji
samorzadowych organow podatkowych i rad gmin, w zwiazku z tym moga by¢
wykorzystywane jako narzedzie prowadzonej lokalnej polityki fiskalnej. Prefe-
rencje podatkowe odnosza si¢ do wszelkiego rodzaju zjawisk ekonomicznych
zwiazanych z posrednim wsparciem z budzetu dziatalnosci podatnika.

Przeprowadzone analizy wskazaty, ze pojgcia te nie sa tozsame ani rozlaczne,
aczkolwiek w duzej mierze obejmuja ten sam zakres udogodnien podatkowych.
Mozna w tym wypadku mowi¢ o pewnych ukrytych wydatkach o charakterze
ekonomicznym, ktore przy kasowym ujeciu budzetu nie znajduja odzwierciedle-
nia w tradycyjnych przeplywach pienigznych.

W zaleznosci od przyjgtej metodologii udogodnienia podatkowe stanowia od
ok. 3 do 6 mld PLN rocznie, co stanowi istotny ubytek dochodéw budzetow gmin.
Tradycyjne korzysci podatkowe zmniejszaty dochody wlasne budzetu o ok. 5%,
co przy uwzglednieniu preferencji podatkowych moze stanowi¢ ok. 8-10% tych
dochodow. Z uwagi na fakt, ze to wilasnie ta grupa dochodow decyduje o pozio-
mie samodzielnosci finansowej gminy i narastajacych trudnosciach finansowych
samorzadéw w bilansowaniu budzetu w najblizszych latach, jest to kwota zna-
czaca dla budzetu i zaspokajania potrzeb mieszkancow danego regionu. Wpro-
wadzenie wigkszej przejrzystosci sektora finansow publicznych wymaga zatem
sporzadzenia i uwaznej analizy tego typu udogodnien przyznawanych zarowno
przez wladze centralne, jak i lokalne.

Gminy w najwigkszym zakresie oferuja obnizenia gérnych stawek podatko-
wych w podatku od nieruchomosci oraz podatku rolnym, jednak w najwigkszym
stopniu uszczuplaja swoje dochody z tytutu podatku od srodkow transportowych,



Skutki korzysci i preferencji podatkowych dla budzetéw gminnych jednostek samorzqdu... 167

gdzie oferowane korzys$ci stanowity nawet 50% realizowanych wplywow. Za-
chowania te wpisuja si¢ w polityke rozwoju przedsigbiorczosci, w tym i rozwdj
dziatalnos$ci rolnej, ale w gruncie rzeczy maja bardziej charakter socjalny. Stawki
podatku od nieruchomosci dla nieruchomos$ci wykorzystywanych na dzialalno$¢
gospodarcza dos$¢ czesto utrzymywane sa na maksymalnym poziomie, a obniza
si¢ je na rzecz osob fizycznych nie prowadzacych takiej dziatalnosci. Podatek
od $rodkéw transportowych nie stanowi istotnej pozycji w strukturze kosztéw
przedsigbiorstw transportowych, stad udogodnienia wtadz samorzadowych w tym
zakresie byly odbierane raczej jako dzialanie marketingowe na rzecz ogoélnego
tworzenia dobrego klimatu inwestycyjnego w gminie.

Najwigksze udogodnienia podatkowe oferowano w zakresie podatku od nie-
ruchomosci (ok. 66% w przypadku tradycyjnych korzysci podatkowych i ok. 86%
w przypadku preferencji podatkowych). Wdrozenie w systemie finansow samo-
rzadowych tzw. podatku katastralnego powinno uwzgledniaé bardziej czytelna
prezentacje korzysci oferowanych podatnikom, tak aby informacja przekazywana
mieszkancom byla jasna i czytelna, co utatwitoby szacowanie kosztow stoso-
wanych udogodnien. Ewentualne wprowadzenie uproszczonego rozwiazania
naliczania nowego podatku jako pewnego promila od wartosci nieruchomosci
bez zadnych ulg czy zwolnien, spowodowatby, ze skutki pozostatych udogodnien
podatkowych dla budzetu bylyby juz mato istotne.

Analiza danych zagregowanych dotyczacych stosowanych korzysci podat-
kowych wskazuje, ze poziom urbanizacji gminy wptywa na wzgledna sktonnosé
wladz lokalnych do zmiany poziomu stosowanych udogodnien. Relatywnie
bardziej odczuwalne sa skutki stosowanych udogodnien w gminach wiejskich,
a wzrost poziomu urbanizacji i zwigkszenie bazy podatkowej sprawia, ze w mia-
stach na prawach powiatu zakres stosowanych korzysci podatkowych w mniej-
szym stopniu obcigza budzet. W okresie zawirowan na rynku finansowym z lat
2007-2009 nie obserwowano gwaltownego wzrostu udogodnien udzielanych
podatnikom, jedynie w przypadku podatku rolnego — zmiany cen ptodéw rolnych
spowodowaly interwencj¢ samorzadow lokalnych. W pozostalych przypadkach
widoczny byt stopniowy wzrost warto$ci korzysci, ktory jednak w wielu przypad-
kach byt nizszy od zmian dochodow podatkowych i wydatkow.

Metodologia wyznaczania preferencji podatkowych w odniesieniu do JST
wymaga doskonalenia. Proponowany do tej pory sposob identyfikacji tego
typu udogodnien nalezy uzna¢ za niedoskonaty. Proces okreslania standardu
podatkowego powinien by¢ bardziej przejrzysty i uniwersalny. W opinii autora
wszystkie tradycyjne korzysci podatkowe nalezy uwzgledni¢ jako preferencje
podatkowe, gdyz kazda z nich wplywa na konkurencyjno$¢ funkcjonowania
podmiotow gospodarczych i sklonno$¢ do rozwijania dzialalnosci gospodarczej
czy tez podejmowania inicjatyw przedsigbiorczych na danym terenie. Rowniez
cze$¢ ulg i zwolnien ustawowych nalezy bezwzglednie zaliczy¢ do preferencji
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podatkowych, gdyz z roznych wzgledow (najczesciej spotecznych lub politycz-
nych, rzadziej ekonomicznych) zmniejszaja one potencjalng baze podatkowa
JST. Preferencje podatkowe maja zastosowanie réwniez do 0sob fizycznych nie
prowadzacych dzialalno$ci gospodarczej, gdyz np. obnizki stawek podatku od
nieruchomosci moga takze nosi¢ charakter socjalny i mie¢ decydujacy wplyw na
lokalizacje indywidualnego centrum zyciowych interesow obywateli.
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